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Na een verandering van mijn functie binnen de Sociale Verzekeringsbank heb ik 
besloten Nederlands recht te gaan studeren aan de Open Universiteit Nederland. Een 
studie Nederlands recht zag ik als toegevoegde waarde voor mijn functioneren als 
juridisch adviseur. Eind 1999 ben ik gestart met de studie. Aanvankelijk ging het 
studeren zeer voorspoedig, maar na opnieuw  een verandering van functie stagneerde 
de studie in de periode 2003-2005. Na twee verloren jaren heb ik met goede moed de 
draad weer opgepakt en heb ik mij in eerste aanleg volledig gericht op het afronden van 
de bachelorfase. In februari 2009 is met succes de bachelorfase afgerond. Na enig 
wikken en wegen heb ik besloten om de studie voort te zetten en te gaan voor de 
master.  
 
In de zomer van 2011 heb ik het laatste vak van de master afgerond en dan begint het: 
het afronden van de opleiding door het schrijven van een scriptie. De keuze van het 
onderwerp was relatief gezien snel gemaakt. De verhoging van de griffierechten was in 
het voorjaar 2011 in de diverse media een hot item en kreeg mijn bijzondere aandacht, 
ook vanwege mijn beroepsmatige werkzaamheden. Het afronden van mijn scriptie 
kostte echter aanzienlijk meer tijd. Door de ziekte en het overlijden van mijn moeder in 
2012 raakte het schrijven van de scriptie gedurende enige tijd op de achtergrond. 
Andere zaken werden belangrijker. Toch is het met hulp en steun van de mensen om 
mijn heen gelukt en is nu het einde van mijn opleiding in zicht.  
 
Ik wil mevrouw Van Haaren-Dresens in het bijzonder bedanken voor de uitstekende 
begeleiding tijdens mijn afstudeerscriptie. Daarnaast bedank ik mijn echtgenote voor 
de blijvende steun gedurende de vele jaren van studie. Ook heeft zij mij op een 
voortreffelijk wijze bijgestaan tijdens het schrijven van mijn scriptie door elk 
hoofdstuk op spelling en grammatica te controleren. Tenslotte een welgemeende dank 
aan mijn werkgever de Sociale Verzekeringsbank voor het faciliteren van mijn studie 
gedurende al die jaren.   
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“Als de overheid procederen tegen de overheid onmogelijk maakt, verliest de burger 
vertrouwen in die overheid”, aldus Nationale Ombudsman Brenninkmeijer in mei 
2011.1  Brenninkmeijer reageert in dit artikel op het toen bestaande voornemen van het 
kabinet Rutte I per 1 januari 2013 een kostendekkend griffierechtstelsel in te voeren. 
Invoering van kostendekkende griffierechten brengt een wijziging van de Algemene 
wet bestuursrecht (hierna: Awb) en de Wet griffierechten burgerlijke zaken (hierna: 
Wgbz) met zich mee. Eén van de motieven voor invoering van een dergelijk stelsel was 
dat het kabinet het gerechtvaardigd vond om de rechtspraak (meer) te laten bekostigen 
door degenen die er gebruik van maken.2 Dit nieuwe stelsel zou leiden tot forse 
verhogingen van het griffierecht voor de burger, waardoor naar verwachting vooral de 
minder vermogende burger zou worden afgehouden van toegang tot de rechter. Het 
leek erop dat het kabinet Rutte I het gebruik van rechtsbescherming van de burger zag 
als een lastig luxegoed waar goedwillende burgers geen gebruik van zouden moeten 
willen maken.3 De vraag kon gesteld worden of we de kant op zouden gaan van een 
privatisering van de (bestuurs)rechtspraak. Op die manier zou het recht van de sterkste 
in de vrije markt vorm krijgen in het recht van de rijkste. Zou hierdoor niet een vorm 
van klassenjustitie ontstaan omdat alleen de rijken hun recht nog kunnen “kopen”? 
 
Bij de aanvang van mijn onderzoek in het najaar 2011 was een daadwerkelijke 
verhoging van griffierechten nog actueel. Het wetsvoorstel van het kabinet Rutte I was 
onderwerp van gesprek binnen de verschillende juridische en maatschappelijke gremia. 
Ook in de media en juridische vakbladen kreeg het onderwerp veel aandacht. De 
meningen over het wetsvoorstel waren niet altijd gelijkluidend. Wel was er een rode 
draad te ontdekken, namelijk de bezorgdheid over de toegankelijkheid van de rechter. 
Werd er niet een te hoge financiële drempel opgeworpen? Immers, de bescherming van 
onze subjectieve (grond)rechten wordt onder meer gegarandeerd door de vrije toegang 
tot de onafhankelijke rechter. Het is aan de overheid om die toegankelijkheid te 
waarborgen. Door een substantiële verhoging van de griffierechten leek het kabinet 
juist het tegenovergestelde te doen. 
                                                 
1 Dagblad De Stentor 31 mei 2011, p. 4 
2 Kamerstukken II 2011/12, 33 071, nr. 3, p. 1.  




Zover is het echter niet gekomen. In een vergevorderd stadium van mijn onderzoek is 
de stekker uit het wetsvoorstel getrokken. In de voorjaarsnota 2012 is vastgelegd dat de 
voorgenomen verhoging van de griffierechten niet doorgaat.4 De Tweede Kamer heeft 
vervolgens op 26 juni 2012, gelet op de demissionaire status van het kabinet, het 
wetsvoorstel controversieel verklaard.5 De behandeling van het wetsvoorstel is 
daarmee stil komen te liggen. Bij brief van 27 november 2012 heeft minister-president 
Rutte de Tweede Kamer meegedeeld dat het wetsvoorstel verhoging griffierechten zal 
worden ingetrokken.6 Op 23 januari 2013 is het wetsvoorstel door de minister van 
Veiligheid en Justitie ingetrokken.7 
 
Hoewel door de  intrekking van het wetsvoorstel enige afbreuk is gedaan aan de 
actualiteit van het onderwerp van mijn onderzoek, blijft de vraag of een (substantiële) 
verhoging van griffierechten zich verdraagt met de eisen van  artikel 6 van het 
Europese Verdrag tot bescherming van de rechten van de mens en de fundamentele 
vrijheden (hierna: het EVRM) het onderzoeken waard. De voorgestelde verhoging van 
griffierechten in het  ingetrokken wetsvoorstel tot wijziging van de Awb, de Wgbz en 
enige andere wetten in verband met de verhoging van griffierechten (wetsvoorstel 33 
071) zal als illustratie van mijn onderzoek gehanteerd worden. 
 
In het kader van dit onderzoek is de centrale probleemstelling: 
 
Is het verhogen van griffierechten in het bestuursrecht in strijd met het recht op 
toegang tot de rechter zoals verankerd in artikel 6, eerste lid, van het EVRM? 
 
Het onderzoek beperkt zich tot de gevolgen van een verhoging van griffierechten in het 
bestuursrecht. Ik beperk mij tot het bestuursrecht omdat ik van oordeel ben dat in het 
bijzonder in het bestuursrecht de overheid ervoor dient te waken dat de toegang tot de 
rechter gewaarborgd blijft, nu het daar veelal gaat om burgers die zich tot de rechter 
wenden omdat zij zich geconfronteerd zien met door het bestuur eenzijdig opgelegde 
belastende besluiten. De burger wordt gedwongen een substantieel bedrag te betalen  
                                                 
4 Kamerstukken II 2011/12, 33 280, nr. 1, p. 32. 
5 Kamerstukken II 2011/12, 33 285, nr. 13. 
6 Kamerstukken II 2012/13, 33 410, nr. 68. 




om zich te beschermen tegen een beslissing van de overheid waar hij veelal niet om 
gevraagd heeft. Bovendien is, anders dan in het civiele recht, de verhouding tussen 
bestuur en burger overwegend verticaal en ongelijkwaardig. Een goede 
toegankelijkheid tot de rechter kan deze ongelijkwaardigheid compenseren.   
 
In het bestek van het onderwerp van dit juridische onderzoek voert het te ver om in te 
gaan op de mogelijke maatschappelijke gevolgen van het verhogen van griffierechten. 
Men kan zich namelijk voorstellen dat als de weg naar de rechter (financieel) wordt 
afgesneden, de burger eerder geneigd zal zijn het recht in eigen hand te nemen. 
Evenmin is uit te sluiten dat de bereidheid van een debiteur om zijn schuld te betalen 
beduidend lager zal zijn als hij weet dat zijn schuldeiser vermoedelijk toch niet naar de 
rechter zal stappen om betaling af te dwingen, omdat de vordering niet meer in 
verhouding staat tot het verschuldigde griffierecht. De betalingsmoraal neemt af, wat 
maatschappelijk en economisch gezien geen goede zaak is.  
 
Dit onderzoek zal bestaan uit literatuuronderzoek en bronnenonderzoek. In het 
literatuuronderzoek richt ik mij op literatuur over het recht op toegang tot de rechter in 
het algemeen en in het bijzonder in relatie tot het opwerpen van financiële drempels 
(heffing van griffierechten, verplichte zekerheidsstelling). In het bronnenonderzoek 
richt ik mij met name op de parlementaire stukken van het ingetrokken wetsvoorstel tot 
Wijziging van de Awb, de Wgbz en enige andere wetten in verband met de verhoging 
van griffierechten en de jurisprudentie van het EHRM en nationale rechtsprekende 
organen.  
 
Een antwoord op de centrale vraagstelling verwacht ik te vinden via de volgende 
deelvragen: 
 welke rechten kan de burger ontlenen aan artikel 6, lid 1 EVRM; 
 wat is de betekenis van het beginsel recht op toegang tot de rechter; 
 zijn er beperkingen toegestaan op het recht op toegang tot de rechter en onder 
welke voorwaarden; 
 aan welke voorwaarden moet het verhogen van griffierechten voldoen om in 
overeenstemming te zijn met de door het EHRM in het kader van het recht op 




Voordat ingegaan wordt op de deelvragen, wordt in hoofdstuk twee een overzicht 
gegeven van de ontwikkeling van griffierechten in het bestuursrecht. Een historische 
terugblik dus. In hoofdstuk drie wordt beschreven welke rechten een burger kan 
ontlenen aan artikel 6, lid 1 EVRM. In hoofdstuk vier wordt aan de hand van 
wetgeving, jurisprudentie en literatuur een analyse gegeven van het begrip recht op 
toegang tot de rechter. Vervolgens zal in het daaropvolgende hoofdstuk een antwoord 
worden gegeven op de vraag of beperkingen zijn toegestaan op het recht op toegang tot 
de rechter en onder welke voorwaarden. Tenslotte zal in hoofdstuk zes de verhoging 
van griffierechten in het bestuursrecht getoetst worden aan het recht op toegang tot de 
rechter. Daarbij zal het ingetrokken wetsvoorstel tot Wijziging van de Awb, de Wgbz 
en enige andere wetten in verband met de verhoging van griffierechten, als 
referentiekader worden gebruikt om een concrete toetsing uit te kunnen voeren.  
Vervolgens zal in het afsluitende hoofdstuk een antwoord worden geformuleerd op de 










2. De introductie van griffierechten in het bestuursrecht 
 
De heffing van griffierechten in de administratieve rechtspraak is niet altijd een 
gegeven geweest. In de Ongevallenwet 19018, de eerste sociale verzekeringswet die in 
Nederland is ingevoerd en die een verzekering bood voor ‘loontrekkers’ in bepaalde 
bedrijven tegen de financiële gevolgen van een bedrijfsongeval, was een regeling 
opgenomen voor de behandeling van bezwaren tegen genomen beslissingen. Ter 
uitvoering van deze regeling9 is de (oude) Beroepswet in 1902 tot stand gekomen10.   
Ingevolge het bepaalde in artikel 1 van de (oude) Beroepswet werd over de 
beslissingen van het Bestuur van de Rijksverzekeringsbank (thans de Sociale 
Verzekeringsbank), waartegen ingevolge de bepalingen van de Ongevallenwet 1901 
beroep open stond, bij uitsluiting geoordeeld: door de Raden van Beroep in eerste 
aanleg en door de Centrale Raad van Beroep in hoogste ressort. Tijdens de 
parlementaire behandeling van de Ongevallenwet 190111, noch de (oude) Beroepswet 
werd een woord gezegd over heffing van griffierechten.12 In wettelijke regelingen van 
latere data, zoals de Ambtenarenwet 192913, werd bepaald dat de klager een griffierecht 
diende te betalen indien hij de zaak wenste voor te leggen aan de rechter. Eerst in de 
loop van de jaren 80 van de vorige eeuw werd over de hele linie overgegaan tot het 
heffen van griffierechten. Op het vlak van bijvoorbeeld de sociale zekerheid heeft het 
tot 1988 geduurd voordat een burger een griffierecht verschuldigd was.14  
 
Het is interessant te bezien hoe de invoering van griffierechten in de administratieve 
rechtspraak zich in de loop van de jaren heeft ontwikkeld. Welke beweegredenen van 
de wetgever hebben ten grondslag gelegen aan invoering en heffing van griffierechten? 
Ik zal dat aan de hand van enige materiële (sociale) wetten en enkele proceswetten 
schetsen. Daarbij maak ik een knip tussen de periode tot invoering van de Awb en 
daarna.    
 
                                                 
8 Wet van 2 januari 1901, Stb. 1. 
9 Handelingen II 1901/02, 78, nr. 33. 
10 Wet van 8 december 1902, Stb. 208. 
11 Handelingen II 1900/01, 26. 
12 Handelingen II 1901/02, 78.  
13 Wet van 12 december 1929, Stb. 1929, 530. 




2.1 Griffierechten in de periode tot de Awb  
In de periode van de jaren 20 tot medio jaren 80 van de vorige eeuw werd met 
regelmaat de invoering van griffierechten in de administratieve rechtspraak aan de orde 
gesteld. In enkele materiewetten leidde dit in een relatief vroeg stadium daadwerkelijk 
tot een invoering van griffierechten. Aan de andere kant stuitten pogingen tot invoering 
van griffierechten in de sociale zekerheidswetten op veel weerstand bij verscheidene 
leden van de Tweede Kamer.15 Welke argumenten hebben in de loop van de tijd ten 
grondslag gelegen aan het voornemen van de wetgever tot invoering van griffierechten 
en welke bezwaren werden geuit tegen invoering van griffierechten? Eén van de eerste 
materiewetten, waarin bij de totstandkoming  nadrukkelijk de vraag werd gesteld of er 
een griffierecht (in sommige wetten werd gesproken van een ‘verschuldigd recht’) 
moest worden betaald, was de Ambtenarenwet 1929. Het argument van de wetgever 
voor heffing van een griffierecht was om “het indienen van ongemotiveerde klachten 
(door de klager) af te houden”.16 In zekere zin lag een zelfde argument ten grondslag 
aan de invoering van griffierechten in de Pensioenwet 1922 (Stb. 240).17 De wetgever 
vond het griffierecht een geschikt middel om “de grenzen van de noodzakelijkheid van 
het gebruik van het recht van bezwaar en beroep beter in acht te doen nemen.”18 De 
pensioenrechter in eerste zowel als in hoogste instantie mocht niet zonder reden 
worden lastig gevallen en daarom werd voorgesteld een matig griffierecht te heffen.19 
Gelet op de hoogte van het verschuldigde griffierecht en de mogelijkheid van 
vrijstelling van betaling voor onvermogenden vond  de wetgever  niet dat iets 
onredelijks werd gevraagd  van degene die in beroep wenste te gaan.  
 
Op 25 oktober 1924 werd een ontwerp van wet tot wijziging van de Beroepswet 
ingediend bij de Tweede Kamer.20 Eén van de voorstellen tot wijziging van de 
Broepswet had betrekking op de invoering van een matig griffierecht in sociale 
zekerheidszaken.  De reden voor invoering van griffierecht in  sociale zekerheidszaken 
was om te komen tot een besparing op de kosten van de bestaande rechtspraak. De 
regering vermoedde dat de kosteloosheid van het proces het instellen van beroep  
                                                 
15 Handelingen II 1924/25, 205, nr. 4, p. 9. 
16  Handelingen II 1919/20, 357, nr. 2, p. 12. 
17 Handelingen II 1924/25, 191, nr. 1-2. 
18 Handelingen II 1924/25, 191, nr. 7, p. 47. 
19 Handelingen II 1924/25, 191, nr. 3, p. 11. 




uitlokte in gevallen, waarin voor het instellen van beroep een redelijke grond ontbrak. 
Een matig griffierecht zou tot de gewenste beperking kunnen leiden.21 Het griffierecht 
was dan ook  bedoeld als sanctie op lichtvaardig procederen.22  Hoewel de aanleiding 
voor invoering van griffierechten in sociale zekerheidszaken toch veel nadrukkelijker 
lag in het realiseren van een kostenbesparing op de rechtspraak door de instroom van 
beroepszaken te beperken, waren er wel overeenkomsten met de argumenten die ten 
grondslag lagen aan invoering van griffierechten in de Ambtenarenwet en Pensioenwet. 
Kort gezegd kwam dat er op neer, dat de burger van de noodzaak van het instellen van 
beroep bewust moest worden gemaakt en dat hij zou afzien van een procedure waarin 
voor het instellen van beroep een redelijke (gemotiveerde) grond ontbrak. 
 
Bij de totstandkoming  van  een nieuwe regeling van de organisatie en procedure van 
de Centrale Raad van Beroep en de raden van beroep (de nieuwe Beroepswet) werd 
opnieuw een poging gedaan om een griffierecht voor alle sociale zekerheidswetten in te 
voeren.23 Het werd wenselijk geacht  te trachten door de heffing van een gering bedrag 
aan griffierecht het instellen van lichtvaardige beroepen tegen te gaan.  De hoogte van 
de bedragen dienden voor betrokkenen een zodanige uitgave te betekenen, dat men 
zich ernstig rekenschap zou geven of het instellen van beroep c.q. hoger beroep 
gerechtvaardigd was.  Het voorstel  tot invoering van een bescheiden griffierecht werd 
niet overgenomen door de regering. De regering erkende dat de heffing van een 
griffierecht aantrekkelijk was als middel om lichtvaardig beroep tegen te gaan, maar 
stelde dat als onvermogenden van deze heffing vrijgesteld moesten worden, dit weer 
een administratieve complicatie betekende en dat bij het voorgestelde geringe bedrag 
aan griffierecht de voordelen van heffing niet opwogen tegen de nadelen.24 
 
Met de Wet beroep administratieve beschikkingen (Wet BAB) werd de eerste aanzet 
tot een algemene (aanvullende) rechtsbescherming in het leven geroepen. Tegen 
beschikkingen van de rijksoverheid werd administratief  beroep op de Kroon open 
gesteld.25 Ingevolge artikel 8, eerste lid, van de Wet BAB moest de klager een  
                                                 
21 Handelingen II 1924/25, 205, nr. 3, p. 5-6. 
22 Handelingen II 1924/25, 205, nr. 5, p. 13. 
23 Wet van 2 februari 1955 (Stb. 1955, 47). 
24 Handelingen II 1954/55, 3585, nr. 5, p. 1. 




griffierecht van f 25 aan de Staat betalen alvorens zijn verzoek om voorziening in 
behandeling werd genomen.  De wetgever achtte het gewenst door betaling van een 
bescheiden griffierecht te eisen, “enige rem aan te leggen om de indiening van 
volkomen ongegronde verzoeken te voorkomen.”26 
 
In 1976 werd de Wet BAB vervangen door de Wet administratieve rechtspraak 
overheidsbeschikkingen, de Wet Arob.27 Die stelde tegen (bijna) alle 
overheidsbeschikkingen, die niet onder een ander stelsel van rechtsbescherming vielen, 
beroep open. Bevoegde rechter was een nieuwe afdeling van de Raad van State, de 
Afdeling rechtspraak. Ten aanzien van de regels met betrekking tot het heffen van 
griffierecht werd geen verandering beoogd ten opzichte van de Wet BAB. Nog steeds 
was de wetgever van oordeel dat een zekere rem op het indienen van volkomen 
ongegronde beroepszaken gewenst was.28 Het relatief lage griffierecht van f 25 werd 
dan ook gehandhaafd. 
 
De argumenten voor invoering van een - bescheiden – griffierecht vertonen in essentie 
een grote gelijkenis. Het griffierecht moest een drempel opwerpen tegen het indienen 
van – in de ogen van de wetgever – ongegronde beroepen. De administratieve rechter 
mocht niet onnodig worden geadieerd. De bezwaren tegen invoering van griffierechten 
in de administratieve rechtspraak spitsten zich met name toe op het voornemen de 
burger een griffierecht te laten betalen in sociale zekerheidszaken. De Tweede Kamer 
had daar grote moeite mee. Een dergelijke heffing zou tot gevolg hebben dat, ondanks 
dat onvermogenden waren vrijgesteld van betaling van griffierecht, een grote groep 
burgers vanwege de hoogte van het griffierecht zou moeten afzien van het instellen van 
beroep.29 De heffing van griffierechten in sociale zekerheidszaken heeft het dan ook 




                                                 
26 Handelingen II 1958/59, 5363, nr. 3, p. 14. 
27 Wet van 1 mei 1975, Stb. 284, houdende regels betreffende beroep op de Raad van State tegen 
overheidsbeschikkingen. 
28 Kamerstukken II 1973/74, 11 279, nr. 8, p. 17. 




Vanaf midden jaren 80 van de vorige eeuw  ontstond er een trendbreuk  met betrekking 
tot het heffen van een relatief laag en bescheiden griffierecht en met de mogelijkheid 
van vrijstelling van betaling van griffierecht. In een aantal wetten werd het griffierecht 
fors verhoogd. Ook werd er een einde gemaakt aan het kosteloos procederen in sociale 
zekerheidszaken. In vergelijking tot voorgaande decennia waren nu overwegend 
budgettaire redenen de aanleiding voor (forse) verhogingen van bestaande 
griffierechten en de invoering van griffierechten in sociale zekerheidszaken. Op 23 
januari 1985 werden twee voorstellen van Wet tot wijziging van de Wet 
administratieve rechtspraak belastingzaken (Stb. 1983, 61) en de Tariefcommissiewet 
(Stb. 1971, 220) en de Wet administratieve rechtspraak bedrijfsorganisatie (Stb. 1954, 
416) aan de Tweede Kamer aangeboden.30 De voorgestelde verhoging van het 
griffierecht was aanzienlijk. De belanghebbende die op grond van de Wet 
administratieve rechtspraak belastingzaken en de Tariefcommissiewet beroep of beroep 
in cassatie instelde, diende een griffierecht van f 150 onderscheidenlijk f 300 te 
betalen, waar voorheen een griffierecht werd geheven van f 34 onderscheidenlijk f 85. 
Daarnaast werd er een gereduceerd griffierecht ingevoerd voor on- en 
minvermogenden onder gelijktijdige afschaffing van de volledige vrijstelling. De 
verhoging van het griffierecht in de Wet administratieve rechtspraak bedrijfsorganisatie 
was nog opmerkelijker: het griffierecht werd verhoogd van f 10 naar f 150. Ook in deze 
wet was sprake van invoering van een gereduceerd griffierecht voor on- en 
minvermogenden met afschaffing van de volledige vrijstelling. 
 
Zoals gesteld lagen budgettaire redenen ten grondslag aan de verhoging van het 
griffierecht. Niets minder werd beoogd de jaaropbrengst aan griffierechten te 
vermeerderen. Een positief neveneffect was dat  naar verwachting het hoge griffierecht 
zou bijdragen tot een zorgvuldiger afweging van het belang en de zin van het 
voorleggen van een zaak aan de rechter. Ondanks de forse verhoging van het 
griffierecht was de regering van mening dat de toegankelijkheid van de rechter niet op 
ontoelaatbare wijze werd verminderd. De teruggave van het griffierecht in die gevallen, 
dat belanghebbenden geheel of gedeeltelijk in het gelijk werden gesteld of dat de  
rechter op andere gronden van oordeel was dat daartoe aanleiding was, en de  
 
                                                 




mogelijkheid voor on- en minvermogenden om tegen een gereduceerd tarief te 
procederen boden hiervoor voldoende waarborg. De regering was voorts van oordeel 
dat het gewenst was om ook de minst draagkrachtigen te laten bijdragen aan de kosten 
van de procedure. Een – gereduceerd – griffierecht kon een financiële stimulans zijn tot 
afweging van het nut van het aangaan van een procedure. Dit rechtvaardigde de 
afschaffing van de volledige vrijstelling van betaling van griffierecht.31  
 
Tijdens de parlementaire behandeling van voornoemde twee wetsvoorstellen was door 
de regering een voorstel van wet tot wijziging van de Beroepswet ingediend bij de 
Tweede Kamer.32 Het wetsvoorstel  hield als voornaamste maatregel in de invoering 
van een griffierecht voor de ingevolge de Beroepswet te voeren procedures.  Het werd 
billijk geacht dat de burger bijdroeg in de kosten van een door hem gebruikte 
voorziening.  De regering achtte het wel wenselijk en efficiënter dat iedere klager bij 
voorbaat werd toegestaan tegen het laagste tarief33 te procederen, omdat meer dan in 
andere procedures de burger terecht een beroep zou doen op de mogelijkheid van 
vermindering van het griffierecht. Nu tegen het laagste tarief geprocedeerd kon 
worden, achtte de regering een bepaling betreffende een vermindering van het tarief 
voor on- of minvermogenden niet nodig. Evenmin werd om budgettaire redenen de 
mogelijkheid van een volledige vrijstelling van betaling van griffierecht opgenomen. 
De regering vond dat ook voor de minst draagkrachtigen enige financiële stimulans tot 
afweging van het nut van het aangaan van een procedure wenselijk was. De 
mogelijkheid van volledige vrijstelling paste niet in deze visie.34 Het voorgestelde 
griffierecht werd als een aanvaardbare bijdrage in de kosten van de rechtspraak 
beschouwd en zou geen onoverkomelijke belemmering opleveren voor de toegang tot 
de rechter. De voorgestelde invoering van griffierecht heeft ongewijzigd een plek 




                                                 
31 Kamerstukken II 1984/85, 18 835, nr. 2-5, p. 6. 
32 Kamerstukken II 1984/85, 19 146, nrs. 1-3. 
33 Voor beroep bij een raad van beroep bedroeg het griffierecht f 25, in hoger beroep of beroep bij de CRvB 
was dit f 50. 




2.2 Griffierechten vanaf inwerkingtreding van de Awb  
De eerste en tweede tranche van de Awb zijn in werking getreden op 1 januari 1994 
(Stb. 1994, 1). Bij wet van 16 december 1993, Stb. 650 (wetsvoorstel 22 495) is artikel 
8:41 Awb ingevoerd. Dit artikel luidde voor zover relevant als volgt: 
 
Artikel 8:4135 
1. Van de indiener van het beroepschrift wordt door de griffier een griffierecht 
geheven. (…) 
2. (…) 
3. Het griffierecht bedraagt: 
a. f 5036 indien door een natuurlijk persoon beroep is ingesteld tegen: 
1. een besluit, genomen op grond van een wettelijk voorschrift dat is 
opgenomen in de onderdelen B en C, onder 1 tot en met 13, van de 
bijlage die bij de Beroepswet behoort, 
2. een besluit inzake een uitkering bij werkloosheid en ziekte, genomen 
ten aanzien van een ambtenaar als bedoeld in artikel 1 van de 
Ambtenarenwet als zodanig of een dienstplichtige als bedoeld in 
artikel 1, onderdeel b, van de Wet rechtstoestand dienstplichtigen als 
zodanig, hun nagelaten betrekkingen of hun rechtverkrijgenden, of 
3. een besluit inzake een uitkering op grond van blijvende 
arbeidsongeschiktheid vanwege het Rijk invaliditeitspensioen is 
verzekerd, 
b. f 200 indien door een natuurlijk persoon beroep is ingesteld tegen een ander 
besluit dan een besluit als bedoeld in onderdeel a, tenzij bij wet anders is 
bepaald, en 





                                                 
35 Voor hoger beroep: zie artikelen 22 van de Beroepswet en 40 van de Wet op de Raad van State. 
36 In het oorspronkelijke wetsvoorstel werd een bedrag van f 100,00 vermeld. Ter uitvoering van het 
amendement van Lid Wolffensperger (Kamerstukken II 1991-92, 22 495, nr. 25) werd dit gewijzigd 




  Uitgangspunt van de regering was dat het nieuwe bestuursprocesrecht laagdrempelig  
      moest zijn. De rechtsgang was eenvoudig, er was geen verplichte  
      procesvertegenwoordiging en de kosten voor het instellen van beroep in eerste aanleg 
  waren betrekkelijk gering.37 De regering vond het redelijk dat degene die 
      gebruik maakte van een door de overheid  geopende essentiële voorziening als het  
      beroep op de (administratieve) rechter een deel van de daaraan verbonden kosten  
      droeg. Het (griffie)recht mocht echter niet zo hoog zijn dat aan bepaalde groepen  
      rechtzoekenden in feite de toegang tot de rechter werd ontnomen. Het heffen van  
      griffierecht kon bovendien bijdragen tot een zorgvuldiger afweging van het belang en  
      de zin van het instellen van een procedure tegenover de aan het verkrijgen van een  
      rechterlijke uitspraak verbonden inspanningen en kosten. Vanwege de doelmatigheid  
      en het uitgangspunt van een ruime toegang tot de rechter gaf de regering de  
      voorkeur aan een uniform, laag tarief zonder de mogelijkheid van vrijstelling of  
      vermindering.38 Slechts met betrekking tot beroepen tegen besluiten op grond van de  
      Vreemdelingenwet (asielverzoeken) wenste de regering een uitzondering te maken op  
      het beginsel dat door iedere appellant griffierecht moest worden betaald.39 De regering  
      besefte dat sprake was van een substantiële verhoging van het griffierecht, maar daar  
      stond tegenover dat de gemiddelde burger uiterst zelden procedeerde en dat aan  
      dezelfde burger het griffierecht werd vergoed, indien hij in het gelijk werd  
      gesteld. Van onaanvaardbare drempels voor de toegang tot de rechter was dan ook  
      geen sprake.40 
   
  Bij de vormgeving van het griffierechtstelsel kende de regering een groot   
      gewicht toe aan het streven de uitvoeringslasten zo beperkt mogelijk te houden.  
      Daarom was ook niet voorzien in de mogelijkheid van vrijstelling en vermindering  
      van het griffierecht. Ten aanzien van procedures over sociale uitkeringen was  
      voorzien in een categoriale vermindering van het griffierecht. Kortom, budgettaire  
      redenen liggen primair ten grondslag aan de heroverweging van het              
      griffierechtstelsel.41 Overigens mag niet onvermeld blijven dat het beperken  van het        
                                                 
37 Kamerstukken II 1991/92, 22 495, nr. 3, p. 38. 
38 Idem, p. 125. 
39 Idem, p. 126. 
40 Kamerstukken II 1992/93, 22 495, nr. 12, p. 63. 




      aantal door de rechter te behandelen zaken ook een rol heeft gespeeld bij de        
      heroverweging van het griffierechtstelsel. Hoewel dit niet expliciet was gesteld,  
      bleek dit uit het feit dat de groeiende (over)belasting van de administratieve rechters  
      door de regering als een knelpunt werd ervaren en dat dit gegeven dwong tot  
      het nemen van structurele wettelijke maatregelen, naast organisatorische maatregelen.42  
      Eén van deze maatregelen was natuurlijk het substantieel verhogen van het  
      griffierecht. 
    
  De Raad van State oordeelde dat het niet paste hoge financiële drempels      
      voor de toegang tot de rechter te creëren. Het object van de beroepsprocedure was  
      meestal een eenzijdig vastgesteld besluit van een bestuursorgaan. Vanuit het element  
      van de ongelijkheidscompensatie moest de burger, die serieus meende dat het bestuur  
      onjuist had gehandeld, zijn zaak aan de onafhankelijke rechter kunnen voorleggen,  
      zonder dat financiële overwegingen daarop een oneigenlijke invloed uitoefenen.43 Ook  
      in het parlement werd een stevige discussie gevoerd over de hoogte van de  
      voorgestelde griffierechten. Een hoog griffierecht zou zich niet verhouden met het  
      beginsel van laagdrempeligheid van de administratieve rechtspraak. Men maakte  zich  
      ernstig zorgen over de vraag of de drempel naar de rechter voor minder fortuinlijke  
      burgers niet te hoog dreigde te worden. Dit gold in het bijzonder in sociale  
      zekerheidszaken, aangezien burgers die voor hun levensonderhoud  
      afhankelijk waren van een sociale uitkering nu niet bepaald ruim in de (financiële)  
      middelen zullen zitten.44 Het wetsvoorstel werd, na enkele aanpassingen van  
      bedragen, ongewijzigd door het parlement aangenomen en is per 1 januari 1994 in  
      werking getreden. 
    
  Na 1 januari 1994 werd het griffierecht in de Awb en aanpalende wetgeving met  
      enige regelmaat verhoogd. Verreweg het merendeel van deze verhogingen vloeide  
      voort uit de wettelijke vastgestelde indexering van de bedragen. Op 12 maart 1998  
      werd een voorstel van wet tot wijziging van de Awb, de Beroepswet en enige andere  
      wetten (de wet verhoging van de opbrengst van griffierechten) aan de Tweede Kamer  
                                                 
42 Kamerstukken II 1991/92, 22 495, nr. 3, p. 21. 
43 Kamerstukken II 1991/92, 22 495, A, p. 36. 




      aangeboden.45 Het wetsvoorstel beoogde de opbrengst van de griffierechten met circa  
      f 30 miljoen per jaar te verhogen. Dit diende te gebeuren door de introductie van  
      enkele nieuwe griffierechten en een algehele verhoging van alle griffierechten met  
      7,5%. Het wetsvoorstel vloeide voort uit het regeerakkoord dat voor het Ministerie van  
      Justitie voorzag in een aanzienlijke verhoging van de inkomsten, te bereiken door  
      een verhoging van de tarieven van het procederen bij de rechterlijke instanties.46 Onder  
      andere de toegenomen aandacht voor de toegang tot de rechter in de jurisprudentie  
      had tot gevolg dat de oorspronkelijk taakstelling van f 37 miljoen werd bijgesteld  
      naar f 30 miljoen. In de jurisprudentie werd met het oog op de eisen die ingevolge  
      artikel 6 EVRM aan de toegang tot de rechter gesteld werden, nadrukkelijk een  
      verband gelegd tussen de hoogte van het inkomen van betrokkene en de te nemen  
      financiële drempel voor het verkrijgen van toegang tot de rechter.47 Dit leidde ertoe  
      dat bijvoorbeeld het griffierecht in huursubsidiezaken werd verlaagd van f 210  
      naar f 60.48 Voor het eerst leek de regering er zich van bewust dat een  
      ongebreidelde verhoging van griffierechten niet (altijd) mogelijk was en dat het recht  
      op toegang tot de rechter de verplichting meebracht om elke verhoging van het  
      griffierecht te toetsen op de gevolgen voor die toegang. 
    
  De verhoging van het griffierecht was van budgettaire aard. Daarnaast vond de regering
  het redelijk dat degene die gebruik maakte van een door de overheid geopende       
 essentiële voorziening als de rechtspraak, een deel van de  daaraan verbonden kosten 
 zelf droeg, het zogenaamde profijtbeginsel. Dit beginsel was gebaseerd op de gedachte 
 dat de burger moest bijdragen in de kosten van de door de overheid voortgebrachte 
 voorziening naar de mate van het profijt dat die burger van die voorziening had.   
       
      De regering was van mening dat met het onderhavige wetsvoorstel voldoende rekening  
      werd gehouden met de draagkracht van de laagste inkomenscategorieën en een  
      aanvaardbaar evenwicht was gevonden tussen de financiële doelstelling en het  
      waarborgen van het recht op toegang tot de  rechter.49 
                                                 
45 Kamerstukken II 1997/98, 25 926, nrs. 1-2. 
46 Kamerstukken II 1997/98, 25 926, nr. 3, p. 1. 
47 HR 28 juni 1994, NJ 1994, 657 en HR 31 januari 1995, NJ 1995, 598. 
48 Kamerstukken II 1997/98, 25 926, nr. 3, p. 2-3. 
49 Idem, p. 3. 
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      Nog geen vijf jaar later kwam de regering opnieuw met een voorstel van wet ter   
      verhoging van de opbrengst van griffierechten.50 Het voorstel beoogde alle  
      griffierechten met 15% te verhogen. De belangrijkste reden voor het heffen van  
      griffierecht was dat de burger hiermee een tegenprestatie leverde voor het gebruik dat  
      hij maakte van de rechtspraak. De burger had een eigen verantwoordelijkheid om te  
      proberen een conflict zonder tussenkomst van de rechter op te lossen. Het werd van  
      belang geacht dat de burger zorgvuldig gebruik maakte van de rechtspraak. Daarom  
      werden de griffierechten over de hele linie verhoogd.51  
    
  De regering erkende dat sprake was van een substantiële verhoging van de        
      griffierechten en was zich ervan bewust dat met deze verhoging het recht op toegang  
      tot de rechter, zoals gewaarborgd in artikel 6 EVRM, niet in geding mocht komen.  
      Van een aantasting van het recht op toegang tot de rechter was echter geen sprake,  
      omdat het stelsel van griffierechten ook na verhoging van de griffierechten een  
      differentiatie kende naar zaakscategorieën (sociale zekerheids - en huursubsidiezaken  
      en overige bestuursrechtelijke zaken) en naar natuurlijke en rechtspersonen, en op deze  
      wijze rekening werd gehouden  met de positie van minder draagkrachtigen. Daarnaast  
      bleef het voor burgers onder een bepaalde inkomensgrens mogelijk om een beroep te  
      doen op gefinancierde rechtsbijstand.52 Het was uitdrukkelijk niet de bedoeling de  
      toegang tot de rechter af te snijden, ook niet in zaken met een relatief beperkt      
      (financieel) belang. De regering meende echter dat in zijn algemeenheid te snel een  
      beroep werd gedaan op de rechter. Het was dan ook de verwachting dat dit voorstel tot      
  verhoging van de griffierechten er mede toe bijdroeg dat burgers en bedrijven bij de  
      beslissing of zij hun zaak al dan niet voorleggen aan de rechter, een zorgvuldiger  
      afweging zouden maken dan thans het geval was. In samenhang met andere  
      maatregelen kon dit leiden tot een afname van het aantal procedures.53    
   
 
 
                                                 
50 Voorstel van wet houdende wijziging van de Awb, de Wet tarieven in burgerlijke zaken en enkele andere 
wetten ter verhoging van de opbrengst van de griffierechten (verhoging van de opbrengst van griffierechten), 
Kamerstukken II 2002/03, 28 740, nrs. 1-2. 
51 Kamerstukken II 2002/03, 28 740, nr. 3, p. 2. 
52 Idem, p. 1. 




2.3 Tussenconclusie  
Uit het vorenstaande kan de conclusie getrokken worden dat er aanvankelijk een grote 
voorzichtigheid was met het invoeren en heffen van griffierechten in de administratieve  
rechtspraak. De wetgever was in het begin zeer terughoudend. Dat gold zeker op het 
gebied van de sociale zekerheid. In de jaren 20 en 30 van de vorige eeuw werd een 
begin gemaakt met een bescheiden invoering van griffierechten.  De beweegredenen 
van de wetgever voor invoering van griffierechten moesten worden gezocht in het 
beperken van het instellen van ‘ongemotiveerde’ beroepen. Het griffierecht werd 
gezien als een middel om lichtvaardig beroep tegen te gaan.  
 
In de tachtiger jaren was er duidelijk sprake van een kentering.  Het griffierecht werd 
gezien als middel om budgettaire tekorten op de staatsbegroting  aan te vullen. Dit 
leidde zelfs tot invoering van een  vast griffierecht  in sociale zekerheidszaken. Tot 
zeker begin jaren 80 nog een onzalige gedachte. Het tot de jaren 80 geldende 
uitgangspunt dat de burger zo weinig mogelijk kosten moest maken om zijn recht te 
vinden54, werd verlaten. De wetgever vond het redelijk dat de burger een financiële 
bijdrage leverde in de kosten van de rechtspraak.    
 
Bij de behandeling van de Awb en de wetsvoorstellen tot generieke verhoging van de 
griffierechten na invoering van de Awb stond de wetgever voor het eerst nadrukkelijk 
stil bij de mogelijke gevolgen van de voorgestelde verhogingen van het griffierecht 
voor de toegang tot de rechter. Het leek voor het eerst dat de wetgever zich ervan 
bewust werd dat het recht op toegang tot de rechter impliceerde dat elk voorstel tot 
verhoging van griffierechten getoetst diende te worden op de gevolgen voor die 
toegang tot de rechter.  De wetgever concludeerde dat, ondanks de forse verhogingen 
van het griffierecht, er geen sprake was van een aantasting van het recht op toegang tot 
de rechter. De toegang tot de rechter werd voldoende gewaarborgd geacht door het 
gekozen stelsel van griffierechten. Een stelsel dat bij de vaststelling van de hoogte van 
het verschuldigde griffierecht rekening hield met de soort procedure en of een 
natuurlijke persoon of rechtspersoon beroep instelde. Op deze wijze zou voldoende 
rekening worden gehouden met de positie van de minder draagkrachtige burger. Of het 
standpunt van de wetgever dat geen sprake was van een aantasting van het recht op  
                                                 




toegang tot de rechter gerechtvaardigd was en is, is een vraag die uiteindelijk door de 
rechter moet worden beantwoord. In concreto toetst de rechter of sprake is van een 
belemmering van de toegang tot de rechter als bedoeld in artikel 6 EVRM, mits dat 
artikel van toepassing is en een burger zich daarop beroept. 




3. Artikel 6, eerste lid EVRM 
 
Artikel 6, lid 1 EVRM geeft een ieder het recht op een eerlijk en openbaar proces. Het 
artikellid waarborgt meerdere grondrechten waarop de burger in bepaalde situaties zich 
kan en mag beroepen. Voor zover relevant luidt dit artikellid als volgt: 
 
“Bij het vaststellen van zijn burgerlijke rechten en verplichtingen of bij het bepalen van 
de gegrondheid van een tegen hem ingestelde vervolging heeft een ieder recht op een 
eerlijke en openbare behandeling van zijn zaak, binnen een redelijke termijn, door een 
onafhankelijk en onpartijdig gerecht dat bij de wet is ingesteld.” 
 
In het geval van een strafrechtelijke vervolging of bij het opleggen van een bestuurlijke 
boete55 gelden op grond van het derde lid van artikel 6 EVRM nog aanvullende eisen. 
Bovendien geldt dan ook het in het tweede lid verankerde beginsel van de 
onschuldpresumptie. In dit onderzoek zal aan het tweede en derde lid van artikel 6 
EVRM geen aandacht worden gegeven.  
 
Donner heeft meer dan 20 jaar geleden gesteld dat artikel 6 EVRM het plechtanker van 
het procesrecht vormt, omdat “het alle waarborgen bevat die de rechtzoekende en hun 
raadslieden maar kunnen verlangen en het aan de betrokkenen over laat om van die 
waarborgen een gepast gebruik te maken.” Volgens Donner vormt artikel 6 EVRM het 
sluitstuk van de garantie van de (overige in het EVRM neergelegde) vrijheden en 
grondrechten.56 De vraag is nu wie een beroep kan doen op artikel 6, lid 1 EVRM en in 
welke situaties. Welke personen worden door dit artikellid beschermd, waar en 
waartegen? We hebben het dan over  het toepassingsbereik van de bescherming van 
artikel 6, lid 1 EVRM.  
 
3.1 Personele werking van het EVRM 
Volgens artikel 1 EVRM worden de rechten en vrijheden van het Verdrag verzekerd 
aan een ieder die ressorteert onder de rechtsmacht van een verdragspartij. Uit artikel 34 
EVRM kan afgeleid worden, dat onder ‘een ieder’ moet worden verstaan: natuurlijke  
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personen, groepen rechtspersonen en niet-gouvernementele organisaties. De persoon 
hoeft niet de nationaliteit te hebben van één van de verdragsstaten of daar legaal te 
verblijven. Evenmin is relevant of de persoon al dan niet zijn woonplaats heeft in een 
verdragsstaat.57 Er moet wel sprake zijn van een zeker verblijf op het grondgebied van 
een verdragsstaat. Een zogenaamde ‘derdelander’, dit is een onderdaan van een niet-
verdragsland, en staatlozen, die op het grondgebied verblijven van één van de 
verdragsstaten, kunnen zich beroepen op de in het Verdrag verankerde rechten en 
vrijheden. Voor personen die in bijzondere rechtsverhoudingen tot de overheid staan – 
zoals militairen, politieagenten en ambtenaren – kan bij de toepassing van de 
verdragsrechten rekening worden gehouden met hun bijzondere positie.58 Het EHRM 
kijkt dan in het bijzonder of de betreffende functionaris een functie bekleedt, die een 
hoge verantwoordelijkheid voor het algemeen belang inhoudt of zeer nauw verbonden 
is met de openbare machtsuitoefening. Wie een dergelijke functie bekleedt, oefent op 
die manier een deel uit van de soevereine macht van de staat. Is er sprake van een 
directe of indirecte band met de openbare machtsuitoefening of het algemeen belang, 
dan kan de betreffende persoon zich niet beroepen op artikel 6, lid 1 EVRM. Het gaat 
dus om functies met typische publiekrechtelijke taken.59 
 
3.2 Toepassingsbereik artikel 6, eerste lid EVRM 
De waarborgen van een eerlijk proces, zoals gegarandeerd door artikel 6, lid 1 EVRM, 
gelden bij de vaststelling van ‘burgerlijke rechten en verplichtingen’ (‘civil rights and 
obligations’) en ter zake van ‘strafververvolging’ (‘criminal charge’). De uitleg van 
voornoemde termen is bepalend voor de vraag of een persoon of rechtspersoon zich op 
de garanties van artikel 6, lid 1 EVRM kan beroepen.60 Het EHRM legt deze begrippen 
ruim uit. Het Hof is namelijk van oordeel dat het recht op een eerlijk proces een 
dermate prominente plaats inneemt in een democratische samenleving in de zin van het 
Verdrag, dat een restrictieve interpretatie van artikel 6 EVRM niet correspondeert met 
doel en strekking van deze bepaling.61 Bovendien hanteert het Hof een zogenaamde 
autonome, van nationale rechtsstelsels onafhankelijke uitleg bij de bepaling van de  
                                                 
57 Barkhuysen e.a. 2004, p. 34. 
58 Idem, p. 34. 
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60 Barkhuysen, Van Emmerik & Gerards 2009, p. 25. 




reikwijdte van dit verdragsartikel. De uitleg is daardoor niet afhankelijk van de 
kwalificatie die het nationale recht van de betrokken staat aan deze begrippen geeft.62 
Het EHRM heeft uitgemaakt dat ten aanzien van de term ‘civil rights and obligations’ 
artikel 6, lid 1 EVRM van toepassing is op het aan hem voorgelegde geschil indien de 
uitkomst van de bestuursrechtelijke procedure waarover geklaagd wordt direct 
bepalend is voor de vaststelling van een burgerlijk recht of een burgerlijke 
verplichting.63 Het hoeft dus niet te gaan om een geschil in het kader van een 
privaatrechtelijke rechtsbetrekking. Een andere belangrijke factor voor de toepassing 
van artikel 6, lid 1 EVRM is of het geschil eigendom betreft of een aanspraak c.q. 
verplichting die op geld waardeerbaar is.64 In meerdere arresten van het EHRM is 
bepaald, dat een sociale uitkering is aan te merken als een vorm van ‘possession’ in de 
zin van artikel 1 van het Eerste Protocol65 en als zodanig onder het EVRM valt.66 Dit 
heeft tot gevolg dat artikel 6, lid 1 EVRM ook op bestuursrechtelijke beslissingen op 
het gebied van de sociale verzekeringswetgeving van toepassing is. Bestuursrechtelijke 
beslissingen over bouw-, milieu- en hinderwetvergunningen en vaststelling van 
melkquota vallen eveneens onder artikel 6 EVRM. In het Benthem-arrest ging het om 
een recht op een hinderwetvergunning. De Inspecteur voor de volksgezondheid had 
beroep ingesteld tegen de vergunningverlening door de gemeente. De verlening van de 
hinderwetvergunning was een voorwaarde voor uitoefening van (een deel van) klagers 
zakelijke activiteiten en nauw verbonden met het recht dat men heeft om van zijn 
eigendommen gebruik te maken in overeenstemming met de wettelijke vereisten. Het 
Hof was voorts van oordeel dat uit de overdraagbaarheid van een dergelijke vergunning 
aan derden blijkt dat deze vergunning een eigendomskarakter heeft. Daarom was er 
sprake van een ‘burgerlijk recht’ in de zin van artikel 6, lid 1 EVRM.67 Kort gezegd, 
indien een bestuursrechtelijke beslissing direct beslissend is voor de vaststelling of 
uitoefening van een burgerlijk recht als bijvoorbeeld het eigendomsrecht, dan valt een  
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dergelijk besluit onder de reikwijdte van artikel 6, lid 1 EVRM.68 Daarnaast vallen 
bestuursrechtelijke beslissingen, die een inbreuk maken op rechten die als eigendom in 
de zin van artikel 1 Eerste Protocol EVRM kunnen worden beschouwd, onder het 
toepassingsbereik van artikel 6 EVRM. Denk daarbij aan procedures op grond van de 
Onteigeningswet.69    
 
Arbeidsgerechtelijke geschillen van ambtenaren die typisch publiek(e)(rechtelijke) 
taken verrichten70, geschillen met betrekking tot de toelating en uitzetting van 
vreemdelingen71 en fiscale geschillen72, vallen niet onder het toepassingsbereik van 
artikel 6, lid 1 EVRM. Op deze beperkingen is de nodige kritiek uitgeoefend. Niet valt 
immers in te zien waarom het recht op een eerlijk proces niet zou moeten gelden, als in 
de uitgezonderde zaken de rechtspositie van een individu aan de orde is.73 Het is ook 
opmerkelijk dat het EHRM enerzijds belastingheffing beschouwt als een aantasting van 
het privé-eigendomsrecht (als bedoeld in artikel 1 van het Eerste Protocol)74, maar 
procedures over deze aantasting van dat burgerlijke eigendomsrecht niet ziet als 
procedures over burgerlijke rechten en verplichtingen.75 In die zin is de dissenting 
opinion van rechter Lorenzen in de zaak Ferrazzini versus Italië interessant.76 Rechter 
Lorenzen stelt dat: “The Convention does not contain any definition of what is meant 
by ‘civil rights and obligations’. Even if the Convention institutions have ruled on this 
issue several times over the years and more than once revised earlier case-law, such a 
definition is not to be found in the case-law (paragraaf 2). It is understandable that the 
Convention institutions, in the first years after the Convention came into force, applied 
Article 6 § 1 under its civil head on a restrictive basis in respect of disputes between 
individuals and governments. On the other hand, it is hard to accept that the travaux 
préparatoires, dating more than fifty years back and partly based on preconditions that 
have not been fulfilled or are no longer relevant should remain a permanent obstacle to  
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a reasonable development of the case-law concerning the scope of Article 6 – in 
particular in areas where there is an obvious need to extend the protection granted by 
that Article to individuals (paragraaf 4). One may raise the question whether it is at all 
possible to draw any clear and convincing dividing line between ‘civil’ and ‘non-civil’ 
rights and obligations based on the Court’s present case-law, and, if not, whether the 
time has come to end that uncertainty by extending the protection under Article 6 § 1 to 
all cases in which a determination by a public authority of the legal position of a 
private party is at stake (see, for such a solution, inter alia, Van Dijk and Van Hoof, 
Theory and Practice of the European Convention on Human Rights, 3rd ed., 1998, p. 
406) (paragraaf 7).” Rechter Lorenzen acht een door Van Dijk en Van Hoof 
voorgestelde uitbreiding van het toepassingsbereik van artikel 6 EVRM te radicaal. 
Echter vervolgt hij en stelt dat “as long as a dividing line between ‘civil’ and ‘non-
civil’ rights and obligations is maintained in respect of proceedings between 
individuals and governments, it is important to ensure that the relevant criteria for 
determining what is ‘civil’ are applied in a logical and reasonable manner – and that 
may make it necessary from time to time to adjust the case-law in order to make it 
consistent in the light of recent developments.” Kortom per geval zal moeten worden 
bezien of er aanleiding is om bepaalde procedures die thans niet onder het bereik van 
artikel 6 EVRM vallen, er alsnog onder gebracht moeten worden. De uitzonderingen 
zouden in een rechtsstaat moeilijk te rechtvaardigen zijn en het zou de voorkeur 
verdienen artikel 6, lid 1 EVRM van toepassing te verklaren in zaken waarin het 
bestuur de rechtspositie van een burger, ambtenaar of private rechtspersoon bepaalt, 
ongeacht of er sprake is van rechten en verplichtingen met een ‘civiel’ karakter.77 Het 
categorisch buiten het bereik houden van artikel 6 EVRM van procedures over het 
verblijf en de uitzetting van op het grondgebied van een verdragsstaat verblijvende 
vreemdelingen is in het licht van doel en strekking van artikel 6 EVRM niet te 
verdedigen. Het mag dan zo zijn dat het vreemdelingenrecht behoort tot de ‘hard core 
of public-authority prerogatives’, zodat geschillen daarover geen ‘civil rights and 
obligations’ betreffen en dus artikel 6 EVRM niet van toepassing is, maar dergelijke 
geschillen raken in essentie de rechtspositie van het individu en dus zijn burgerlijke 
rechten. Er lijkt geen redelijke grond aanwezig om in dergelijke procedures de  
 
                                                 




‘vreemdeling’ het recht op bijvoorbeeld een behandeling van zijn zaak binnen een 
redelijke termijn en door een onafhankelijke rechter te ontzeggen.78  
 
Het begrip ‘criminal charge’ is door het Hof eveneens op ruime en autonome wijze 
uitgelegd. Niet beslissend is of volgens het nationale recht een bepaalde gedraging 
onder de werking van het strafrecht valt. Bij het bepalen van een ‘criminal charge’ 
hanteert het EHRM een drietal criteria, die tot ontwikkeling zijn gekomen in een 
tweetal arresten.79 Het eerste criterium is de kwalificatie die in het nationale recht aan 
een overtreding wordt gegeven. Indien een overtreding van een norm naar nationaal 
recht als strafbaar feit is aangemerkt, staat toepasselijkheid van artikel 6 EVRM 
doorgaans vast.80 Het tweede criterium is de aard van de overtreding. Daarbij speelt 
volgens het EHRM vooral het doel van de sanctie een rol. Het derde criterium op basis 
waarvan het Hof tot de conclusie zou kunnen komen dat er sprake is van een ‘criminal 
charge’ is de aard en zwaarte van de sanctie. In de zaak Öztürk (zie voetnoot 55) 
constateerde het Hof dat de sanctie zowel afschrikkend als punitief was. Deze 
constatering heeft volgens Albers in belangrijke mate bijgedragen aan de conclusie dat 
de aan Öztürk opgelegde verkeersboete als ‘criminal charge’ in de zin van artikel 6 
EVRM moet worden aangemerkt.81 Op grond van de in voornoemde jurisprudentie van 
het EHRM vastgestelde criteria, kan geconcludeerd worden dat de bestuurlijke en 
fiscale boete - dus ook de verhoging van een belastingaanslag bij wijze van fiscale 
boete – is aan te merken als een ‘criminal charge’.82 De bestuurlijke boete is immers 
door de wetgever gedefinieerd als “een bestraffende sanctie, inhoudende een 
onvoorwaardelijke verplichting tot betaling van een geldsom” (artikel 5:40, eerste lid, 
van de Awb). Uit artikel 5:2, eerste lid, onderdeel c, van de Awb vloeit voort, dat een 
bestraffende sanctie een bestuurlijke sanctie is voor zover deze beoogt de overtreder  
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leed toe te voegen.  Bestuurlijke sancties die (hoofdzakelijk) leedtoevoeging beogen, 
worden als punitief aangemerkt.83 
 
Het Hof heeft met zijn rechtspraak willen voorkomen dat staten door het overhevelen 
van sancties van het strafrecht naar het bestuursrecht zich zouden kunnen onttrekken 
aan de vereisten van artikel 6 EVRM ten aanzien van ‘criminal charges’.84  Besluiten 
met een zuiver reparatoir karakter, zoals bestuursdwang, de last onder dwangsom, de 
intrekking van een vergunning en de herziening of beëindiging van een uitkering, 
vallen niet onder het begrip ‘criminal charge’. Een dergelijk besluit is niet gericht op 
afschrikking en leedtoevoeging, maar op herstel van een onrechtmatige situatie, die is 
ontstaan door de normovertreding op te heffen of te veranderen in een situatie die 
overeenstemt met de norm.85 Indien over een bepaalde periode ten onrechte een 
uitkering ingevolge de Algemene nabestaandenwet (Anw) is genoten, omdat 
bijvoorbeeld niet aan het uitvoeringsorgaan is gemeld dat men een gezamenlijke 
huishouding is gaan voeren, is de herziening van het uitkeringsrecht en het 
terugvorderen van de teveel betaalde uitkering uitsluitend reparatoir van aard.  
 
Uit vorenstaande kan worden afgeleid dat vrijwel alle  bestuursrechtelijke geschillen 
onder het toepassingsbereik van artikel 6, lid 1 EVRM vallen. Dit brengt met zich mee, 
dat de burger zich in het concrete geval kan beroepen op de in dit artikellid expliciete 
(en impliciete) vermelde rechtsnormen.  
 
3.3 Rechtsnormen uit artikel 6, eerste lid EVRM 
Uit de letterlijke bewoordingen van artikel 6, lid 1 EVRM vloeien de volgende 
expliciete eisen voort: een eerlijk en openbaar proces, een behandeling van de zaak 
binnen een redelijke termijn en toegang tot een onafhankelijke en onpartijdige rechter. 
Het EHRM heeft echter beslist dat artikel 6, lid 1 EVRM ook het recht op toegang tot 
een rechterlijke procedure (‘right to a court’) toekent bij de vaststelling van burgerlijke 
rechten en verplichtingen.86 Op het recht op toegang tot de rechter wordt in paragraaf 
3.3.4. en meer in het bijzonder in hoofdstuk 4 nader ingegaan.   
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3.3.1 Eerlijk en openbaar proces 
Uit de eis van een eerlijk proces volgt dat er sprake moet zijn van een eerlijke en 
gelijke behandeling (‘equality of arms’). Dit betekent onder meer dat beide partijen 
gehoord moeten worden, dat er een debat op tegenspraak plaatsvindt en dat er toegang 
is tot de relevante stukken. In de verschillende fasen van het proces dienen de 
procespartijen een gelijkwaardige positie in te nemen.87 Onder omstandigheden kan het 
niet voorzien in kosteloze rechtsbijstand in strijd komen met het beginsel van ‘equality 
of arms’.88 Akkermans, Bax & Verhey zijn van mening dat vooral in procedures waarin 
de overheid partij is, ervoor gezorgd moet worden dat de andere partij adequate 
faciliteiten worden geboden om zijn procesbelangen te verdedigen, aangezien de 
overheid doorgaans in een sterkere positie verkeert ten opzichte van het individu dat 
met een bepaald overheidsoptreden wordt geconfronteerd.89 Ook bestaat de 
verplichting tot motivering van een rechterlijke uitspraak. Ten slotte vloeien uit een 
eerlijk proces het recht op een openbare behandeling van de zaak en het recht op 
openbaarmaking van de uitspraak voort. Het beginsel van de openbare behandeling 
kent echter een aantal uitzonderingen. Deze staan in artikel 6, lid 1 EVRM. Het verdrag 
noemt onder meer de nationale veiligheid in een democratische samenleving, de 
belangen van minderjarigen en de bescherming van het privéleven van procespartijen. 
 
3.3.2 Behandeling van de zaak binnen een redelijke termijn 
Een andere eis die door artikel 6, lid 1 EVRM wordt gesteld, is dat de zaak binnen een 
redelijke termijn moet plaatsvinden. Uit de rechtspraak van het EHRM kunnen geen 
absolute tijdslimieten worden afgeleid op grond waarvan vastgesteld kan worden dat de 
redelijke termijn is overschreden. De rechtspraak is erg casuïstisch. Aan de hand van 
de concrete omstandigheden van het geval zal een afweging moeten worden gemaakt 
tussen het belang dat wordt gehecht aan een spoedige behandeling van de zaak en het 
belang van een zorgvuldig onderzoek.90 In het kader van het strafproces zijn in de 
jurisprudentie enige criteria tot ontwikkeling gekomen waarvan de redelijkheid van de 
termijn zou kunnen afhangen. Deze zijn: de ingewikkeldheid van de zaak; de wijze 
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waarop de zaak door justitie is afgehandeld, met de name de snelheid waarmee de zaak 
is behandeld, en de houding van de verdachte.91 In bestuursrechtelijke zaken heeft de 
Centrale Raad van Beroep (CRvB) bepaald dat de redelijke termijn bij procedures in 
drie instanties (bezwaar, beroep en hoger beroep) in beginsel vier jaar is.92 De 
bestuurlijke fase mag in beginsel een half jaar duren. De rechterlijke fase mag in totaal 
drie en een half jaar duren: anderhalf bij de rechtbank en twee jaar bij de CRvB. Een 
overschrijding van een termijn door de ene instantie kan gecompenseerd worden door 
een snelle behandeling bij een andere instantie. Bijzondere factoren kunnen een reden 
zijn om een andere redelijke termijn te hanteren. Het gaat dan bijvoorbeeld om de 
ingewikkeldheid van de zaak, de wijze waarop de zaak door het bestuursorgaan en de 
rechter is behandeld, het processuele gedrag van betrokkene gedurende de gehele 
procesgang, de aard van de maatregel en het daardoor getroffen belang van 
belanghebbende.93 In zijn annotatie bij het arrest Buchholz versus Duitsland 
concludeert Van Dijk dat, hoewel het Hof dit niet expliciet stelt, “het kennelijk zo is 
dat naarmate de belangen voor de procespartijen of een van hen groter zijn, op de 
rechterlijke instanties een (nog) zwaardere plicht rust de procesgang zo veel als 
mogelijk en verantwoord is te bespoedigen.”94 Een staat kan zich niet beroepen op de 
inrichting van zijn rechterlijke organisatie, teneinde de overschrijding van de redelijke 
termijn te rechtvaardigen. De staat zal zijn rechterlijke organisatie zodanig moeten 
inrichten, dat de diverse onderdelen van de rechterlijke macht kunnen voldoen aan de 
eisen van artikel 6, lid 1 EVRM, dus ook aan afdoening van de zaak binnen een 
redelijke termijn.95 Structurele overbelasting van de rechterlijke macht wordt als 
tijdelijk excuus aanvaard indien met voortvarendheid getracht wordt de achterstand 
weg te werken.96 Uit de jurisprudentie van het EHRM en de CRvB volgt dat een 
overschrijding van de redelijke termijn als genoemd in artikel 6, lid 1 EVRM leidt tot 
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3.3.3 Onafhankelijke en onpartijdige rechter 
Artikel 6, lid 1 EVRM noemt ook het vereiste van een onpartijdige en onafhankelijke 
rechter. De rechterlijke macht dient ten opzichte van de uitvoerende en wetgevende 
macht onafhankelijk te zijn. De rechter moet zijn oordeel in alle vrijheid kunnen 
vormen zonder enige binding met het overheidsapparaat.98 De onpartijdigheid betreft 
de relatie tussen de rechter en de procespartijen in een concrete zaak. De rechter mag 
niet vooringenomen zijn en/of de schijn van partijdigheid wekken. Of een rechterlijke 
instantie als ‘onafhankelijk’ kan worden beschouwd, wordt met name bepaald door de 
wijze van benoeming van haar leden en de ambtstermijn, het bestaan van garanties 
tegen druk van buiten en op de vraag of de instantie een schijn van onafhankelijkheid 
presenteert. Ten aanzien van het begrip ‘onpartijdigheid’ past het EHRM naast een 
subjectieve toets, waarbij gelet wordt op de persoonlijke overtuiging van de rechter, 
ook een objectieve toets toe, welke erop gericht is na te gaan of de rechter in voldoende 
mate uitsluit dat sprake is van enige legitieme twijfel met betrekking tot de aangeboden 
garanties.99 Het EHRM gaat er van uit dat artikel 6 EVRM niet alleen geschonden 
wordt als de rechter in werkelijkheid partijdig is, maar ook wanneer een procespartij 
redenen heeft om aan zijn onpartijdigheid te twijfelen. Die twijfel moet wel berusten op 
vaststaande feiten  en moet objectief gerechtvaardigd zijn.100 Feteris is van mening dat 
onpartijdigheid in de eerste plaats inhoudt dat een rechter niet bevooroordeeld mag zijn 
bij het nemen van zijn beslissingen. Daarin speelt de mentaliteit van de rechter een 
grote rol. Het is echter niet uit te sluiten dat vooroordelen bestaan zonder dat een 
rechter dat op een directe manier laat blijken. Eerdere betrekkingen/functies, 
uitspraken/adviezen of feitelijke beslissingen in een andere zaak van een rechter 
kunnen twijfels oproepen bij de onpartijdigheid van diezelfde rechter. In ieder geval 
moet worden voorkomen dat de rechter persoonlijk betrokken is bij een zaak doordat 
hij zelf belang heeft bij de uitkomst van de zaak.101 De beslissing van de rechter dient 
bovendien niet onderworpen te zijn aan toetsing door een andere dan een in dezelfde 
zin onafhankelijke instantie. In de zaak Van de Hurk versus Nederland ging het om de 
vraag of nog wel sprake was van een onafhankelijke en onpartijdige rechterlijk oordeel 
nu de Wet Arbo, zoals deze gold tot 1 januari 1994, de Kroon de bevoegdheid gaf om  
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de gevolgen van de uitspraken van het College van Beroep voor het Bedrijfsleven 
geheel of gedeeltelijk ongedaan te maken. Het College kon vervolgens op verzoek van 
betrokkene opnieuw recht doen, maar dan wel met inachtneming van het besluit van de 
Kroon. Het Hof oordeelde dat in casu sprake was van een schending van artikel 6, lid 1 
EVRM. Hieraan deed niet af dat in het onderhavige geval de Kroon niet had 
ingegrepen in de beslissing van het College. De enkele mogelijkheid daartoe kan reeds 
de schijn wekken dat de rechter niet vrij is in zijn oordeel en dat dus zijn 
onafhankelijkheid in het geding is. Ook vanuit het oogpunt van het bewaken van het 
rechtsstatelijke evenwicht tussen wetgever, bestuur en rechter is het van belang dat de 
rechter onafhankelijk en onpartijdig wet- en regelgeving interpreteert en toepast en het 
handelen van het bestuur toetst aan het recht. Vanuit het perspectief van ‘checks and 
balances’ is deze toetsing door de bestuursrechter van grote waarde.102   
 
3.3.4 Het recht op toegang tot de rechter 
De in artikel 6, lid 1 EVRM expliciet vermelde rechten hebben naar de letter van de 
tekst slechts betrekking op een eerlijke berechting in een reeds aanhangige zaak. Een 
recht op toegang tot een rechter blijkt niet uitdrukkelijk uit de bewoordingen van dit 
artikellid. In het Golder-arrest uit 1975 (zie noot 86) bevestigt het EHRM dit ook. Het 
Hof ziet het echter als haar plicht om door middel van interpretatie na te gaan of 
toegang tot de rechtbanken een factor of aspect is dat deel uitmaakt van de in artikel 6, 
lid 1 EVRM vermelde rechten (r.o. 28). Het Hof stelt vast dat artikel 6, lid 1 EVRM 
niet alleen een eerlijke berechting in een reeds aanhangige zaak garandeert, maar ook 
het recht om een zaak bij de rechter aanhangig te maken (‘droit d’acces aux 
tribunaux’).  Bij zijn uitleg heeft het Hof onder andere verwezen naar de preambule 
van het Verdrag (r.o. 34). Deze noemt als een van de beweegredenen van de 
verdragsluitende partijen de heerschappij van het recht (‘rule of law’). Het zou 
ondenkbaar zijn dat dit beginsel niet ook de toegang tot de rechter zou inhouden. De in 
het Verdrag neergelegde rechten zouden illusoir worden, indien een burger de toegang 
tot de rechter zou worden ontzegd of bemoeilijkt. Wie in zijn burgerlijke rechten en 
verplichtingen wordt geraakt of strafrechtelijk wordt vervolgd, moet daarover immers 
een uitspraak kunnen krijgen van een onafhankelijke rechter. Een recht op toegang tot 
de rechter is in een rechtsstaat een essentiële voorwaarde om materiële rechten te 
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kunnen verwezenlijken. Een eerlijke en openbare behandeling van gerechtelijke 
procedures met alle overige waarborgen is van geen waarde als er geen gerechtelijke 
procedure mogelijk is (r.o. 35). Dit recht op toegang tot de rechter moet bovendien 
effectief zijn. Dit betekent dat er onder omstandigheden ook gefinancierde 
rechtsbijstand beschikbaar moet zijn.103  
 
3.4 Tussenconclusie 
Op grond van de jurisprudentie van het EHRM kan gesteld worden dat nagenoeg alle 
bestuursrechtelijke geschillen, die aan een Nederlandse rechter voorgelegd kunnen 
worden, onder de reikwijdte van artikel 6, lid 1 EVRM vallen. De rechtzoekende kan in 
rechte de bescherming inroepen van de in dit artikellid verankerde rechten: het recht op 
een eerlijk en openbaar proces, een behandeling van zijn zaak binnen een redelijke 
termijn en door een onafhankelijke en onpartijdige rechter. Het EHRM heeft voorts 
bepaald dat artikel 6, lid 1 EVRM voor een ieder het recht garandeert om een claim 
met betrekking tot zijn burgerlijke rechten en verplichtingen voor te leggen aan een 
rechtbank of tribunaal. Het recht op toegang tot de rechter is uitgegroeid tot een van de 
belangrijkste rechtsnormen op het gebied van de rechtsbescherming.   
De vraag is of het recht op toegang tot de rechter ook buiten het EVRM een plek heeft 
gekregen in (mensenrechten)verdrag(en) of (Grond)wet. Hoe heeft het beginsel zich 
ontwikkeld binnen de (nationale) jurisprudentie en hoe wordt in de juridische literatuur 
tegen dit fenomeen aangekeken? In het volgende hoofdstuk wordt hierop nader 
ingegaan.  
                                                 




4. Het beginsel recht op toegang tot een rechter 
Een van de beginselen van de democratische rechtsstaat is dat de overheid gebonden is 
aan het recht (‘primaat van het recht’). De overheid is bij zijn handelen gebonden aan 
de door het recht gestelde grenzen. In elke rechtsstaat is het daarom noodzakelijk dat 
de overheid door een onafhankelijke rechterlijke instantie kan worden gecontroleerd. 
De burger moet de mogelijkheid hebben in geschillen met de overheid de rechter te 
vragen om een bindende uitspraak in een geschil te doen. In een democratische 
samenleving dient het recht op toegang tot de rechter dan ook een vanzelfsprekendheid 
te zijn. Een effectieve toegang tot de rechter is een grondbeginsel van de rechtsstaat.     
 
4.1 De betekenis van het recht op toegang tot een rechter in wet of verdrag 
In onze Grondwet (GW) is het recht op toegang tot de rechter inzake 
bestuursrechtelijke geschillen niet als een subjectief recht opgenomen. Dit in 
tegenstelling tot bijvoorbeeld de Duitse grondwet. Artikel 19, vierde lid, van de Duitse 
grondwet geeft de burger een algemeen recht op toegang tot een rechter in verband met 
schendingen van rechten door de overheid: “Wird jemand durch die öffentliche Gewalt 
in seinen Rechten verletzt, so steht ihm der Rechtsweg offen”. Voor zover het gaat om 
vrijheidsberoving biedt artikel 15, tweede lid, van de GW wel uitdrukkelijk een recht 
op toegang tot de rechter (het zogenaamde beginsel van habeas corpus). Verder bepaalt 
artikel 17 GW dat niemand tegen zijn wil kan worden afgehouden van de rechter die de 
wet hem toekent. De wet zal dus wel moeten voorzien in een rechtsmiddel. Gebeurt dit 
niet, dan is artikel 17 GW feitelijk een lege huls. Brenninkmeijer spreekt dan ook van 
“een negatief geformuleerde garantie van recht op toegang tot de rechter”.104 Ten slotte 
kan nog worden verwezen naar artikel 112, eerste lid en 113, eerste lid, van de GW, 
waarin is bepaald dat aan de rechterlijke macht is opgedragen de berechting van 
geschillen over burgerlijke rechten en over schuldvorderingen, respectievelijk de 
berechting van strafbare feiten. Deze artikelen impliceren echter niet een recht op 
toegang tot de rechter. Uit de artikelen vloeit slechts een verplichting voort voor de 
staat tot het instellen en inrichten van een rechterlijke organisatie.  Het is dan ook 
opvallend dat in een belangrijk document als onze GW voor bestuurs-, civiel en 
strafrechtelijke geschillen een expliciet recht op toegang tot een onafhankelijke rechter 
ontbreekt.  
                                                 




Barkhuysen, Van Emmerik & Gerards hebben zich de vraag gesteld of de Nederlandse 
Grondwet aanvulling behoeft met een recht op toegang tot de rechter en een eerlijk 
proces.105 Zij zijn tot de conclusie gekomen dat het recht op toegang tot de rechter in de 
Nederlandse Grondwet verankerd zou moeten worden. In de eerste plaats om een  
symbolische reden: het  wordt vreemd geacht dat het recht op toegang tot de rechter, 
één van de pijlers van de rechtsstaat, in de Grondwet ontbreekt. In de tweede plaats kan 
een grondwettelijke bescherming van het recht op toegang tot de rechter op onderdelen 
een verdergaande bescherming bieden dan het op Europees en internationaal niveau ter 
zake gegarandeerde recht.106 In de derde plaats biedt codificatie van het beginsel de 
mogelijkheid van een betere dialoog tussen de Nederlandse rechter en zijn Europese en 
internationale collega’s. Het codificeren van het beginsel biedt de Nederlandse rechter 
de ruimte voor eigen, op de Nederlandse situatie toegesneden rechtsvorming ten 
aanzien van het recht op toegang tot de rechter en de eisen van een eerlijke 
procesvoering.107 Hiervoor is wel een voorwaarde dat het grondwettelijke 
toetsingsverbod (art. 120 GW) in ieder geval voor wat betreft de grondrechten wordt 
opgeheven. Door deze rechtsvorming draagt de Nederlandse rechter bij aan het 
Europese rechtsvormingsproces op het gebied van de rechtsbescherming en is hij beter 
in staat een dialoog en discussie aan te gaan met andere Europese rechters. Het effect 
hiervan kan zijn dat er een eenduidiger Europese visie ontstaat met betrekking tot het 
beginsel recht op toegang tot de rechter.108 Het rapport van Barkhuysen, Van Emmerik 
& Gerards heeft nog niet geleid tot een herziening van onze Grondwet. Een algemeen 
recht op toegang tot de rechter ontbreekt tot op heden dan ook nog steeds in onze 
Grondwet. In bestuursrechtelijke geschillen is de burger voor wat betreft het recht op 
toegang tot de rechter dan ook aangewezen op de mensenrechtenverdragen en andere 
internationale verdragen.   
 
Voor het recht op toegang tot een rechter is het EVRM verreweg het belangrijkste 
verdrag, voornamelijk door de jurisprudentie die door het EHRM is ontwikkeld op het 
gebied van artikel 6 EVRM. In de volgende paragraaf wordt op deze jurisprudentie  
                                                 
105 Barkhuysen, Van Emmerik & Gerards 2009. 
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toepassingsbereik van artikel 6, lid 1 EVRM (zie paragraaf 3.2 van hoofdstuk 3). Een grondwettelijke 
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nader ingegaan. Naast artikel 6 EVRM biedt artikel 13 EVRM een meer specifiek recht 
op effectieve rechtsbescherming. Voor zover relevant is in artikel 13 EVRM bepaald 
dat: “een ieder wiens rechten en vrijheden die in dit Verdrag zijn vermeld, zijn 
geschonden, recht heeft op een daadwerkelijk rechtsmiddel voor een nationale 
instantie.” Uit de rechtspraak van het EHRM inzake artikel 13 EVRM volgt dat een 
ieder die een ‘arguable claim’ heeft dat zijn rechten en vrijheden van het EVRM zijn 
geschonden, recht heeft op een daadwerkelijk rechtsmiddel (‘effective remedy’) voor 
een nationale instantie.109  Deze rechtsbescherming kan alleen ingeroepen worden voor 
zover sprake is van vermeende schending van de specifieke in het Verdrag genoemde 
rechten en vrijheden.110 Verdragsstaten zijn dan ook verplicht te zorgen voor effectieve 
nationale rechtsbescherming indien de rechten en vrijheden van het EVRM in geding 
zijn.111 Gelet op het imperatieve karakter van artikel 13 EVRM is er geen ruimte voor 
een verdragsstaat  om onder deze verplichting uit te komen. Het recht op toegang tot de 
rechter in artikel 6, lid 1 EVRM is, wanneer het gaat om het vaststellen van burgerlijke 
rechten en verplichtingen, dan ook een meer omvattend recht dan het recht dat 
beschermd wordt op grond van artikel 13 EVRM. Het recht op ‘daadwerkelijke 
rechtshulp’ in artikel 13 EVRM betekent ook niet per definitie een beroep op een 
onafhankelijke overheidsrechter, maar kan ook bestaan uit een andere vorm van 
rechtsbescherming, zoals arbitrage en tuchtrecht. Een niet-rechterlijke instantie moet 
wat betreft de belangrijkste bevoegdheden en procedurele waarborgen, zoals 
onafhankelijkheid en onpartijdigheid, wel min of meer vergelijkbaar zijn met een 
rechterlijke instantie.112 Daarentegen houdt artikel 6 EVRM wel een recht op 
rechterlijk gehoor in.113 Vanuit de rechtsbeschermingsgedachte wordt aan artikel 6 
EVRM dan ook een grotere betekenis toegekend dan aan artikel 13 EVRM. Dit blijkt 
onder meer uit de rechtspraak van het EHRM dat, na de vaststelling van een schending 
van het recht op toegang uit artikel 6 EVRM, niet nog eens toetst of ook sprake is van 
een schending van artikel 13 EVRM.114 Toch is artikel 13 EVRM niet zonder 
(juridische) waarde. Vooral voor die gevallen waarin wordt geklaagd over schending  
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van verdragsrechten die niet onder het toepassingsbereik van artikel 6 EVRM vallen, 
blijft artikel 13 EVRM zijn waarde behouden. Daarbij kan gedacht worden aan 
bijvoorbeeld belastinggeschillen (m.u.v. de fiscale boete) en 
vreemdelingenrechtzaken.115 
 
Een gelijkluidende bepaling als in artikel 6, lid 1 EVRM staat in artikel 14 van het 
Internationaal Verdrag inzake Burgerrechten en Politieke Rechten (hierna: het 
IVBPR).116 De tweede volzin van het eerste lid van artikel 14 IVBPR bepaalt dat: “bij 
het bepalen van de gegrondheid van een tegen hem ingestelde strafvervolging, of het 
vaststellen van zijn burgerlijke rechten en verplichtingen in een rechtsgeding, een ieder 
recht heeft op een eerlijke en openbare behandeling door een bevoegde, onafhankelijke 
en onpartijdige bij de wet ingestelde rechterlijke instantie.” Deze bepaling biedt niet 
meer waarborgen dan artikel 6, lid 1 EVRM, maar aangenomen mag worden dat deze 
bepaling dezelfde reikwijdte heeft als zijn ‘Straatsburgse evenknie’.117 Ook de CRvB 
en Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State gaan ervan uit dat artikel 14, lid 
1 IVBPR geen andere, meer beperkte, betekenis heeft dan artikel 6, lid 1 EVRM, gelet 
op de grotendeels identieke formulering en het feit dat het EVRM en het IVBPR, 
blijkens de daarbij behorende preambules, beiden geïnspireerd zijn door de Universele 
Verklaring van de Rechten van de Mens.118 Eveneens concludeert Smits dat een recht 
op toegang tot de rechter in artikel 14, lid 1 IVBPR verondersteld zou kunnen worden, 
indien gelijkluidende of soortgelijke overwegingen als die van het EHRM in de 
Golder-zaak gevolgd worden.119 Aangenomen moet dan ook worden dat het recht op 
toegang tot de rechter  ingelezen moet worden in het eerste lid van artikel 14 IVBPR. 
Dit geldt in ieder geval voor strafrechtelijke geschillen. Ter zake van geschillen naar 
burgerlijk recht bestaat er geen garantie op een recht op toegang tot de rechter. Volgens 
Brenninkmeijer blijkt uit de totstandkomingsgeschiedenis van artikel 14 IVBPR dat de 
opstellers wilden voorkomen dat in de bepaling een algemene aanspraak van de burger 
op toegang tot de rechter besloten zou liggen. Voorkomen moest worden dat een aantal 
geschillen van publieke aard onder de verplichte toegang tot de rechter zouden vallen.  
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Niet de toegang tot de rechter werd gewaarborgd, maar de kwaliteit van de behandeling 
van dergelijke geschillen voor een onafhankelijke rechter.120 Kortom als men eenmaal 
toegang tot de rechter heeft, moet voldaan worden aan een aantal waarborgen (eerlijke 
en openbare behandeling, onafhankelijke en onpartijdige rechter). Of in niet-
strafrechtelijke zaken op grond van artikel 14, lid 1 IVBPR ook daadwerkelijk een 
recht op toegang tot de rechter kan worden afgedwongen is dan ook de vraag. Ten 
slotte wordt opgemerkt dat slechts een onderdaan van een staat dat het IVBPR-Verdrag 
heeft geratificeerd de toepasselijkheid van artikel 14 IVBPR kan inroepen bij een 
nationale rechter en voor zover het onderwerp van het geschil valt onder de reikwijdte 
van het IVBPR.121 
 
Een andere belangrijke bepaling voor wat betreft het recht op toegang tot de rechter is 
artikel 47 van het Handvest van de Grondrechten van de Europese Unie (hierna: het 
Handvest).122 Met de inwerkingtreding van het Verdrag van Lissabon (1 december 
2009) is het Handvest juridisch bindend geworden voor de EU-instellingen en de 
Lidstaten, uitsluitend wanneer zij het recht van de Unie ten uitvoer brengen (art. 51, lid 
1 Handvest). Denk daarbij aan het implementeren van EU-richtlijnen in nationale 
wetgeving of de toepassing van EU-verordeningen op het gebied van het sociale 
zekerheidsrecht en het vrije verkeer van werknemers. Artikel 47 Handvest voor zover 
relevant bepaalt dat: “Een ieder wiens door het recht van de Unie gewaarborgde 
rechten en vrijheden zijn geschonden, heeft recht op een doeltreffende voorziening in 
rechte, met inachtneming van de in dit artikel gestelde voorwaarden.” Verder is van 
belang dat in artikel 52, lid 3 Handvest is bepaald dat de in het Handvest verankerde 
rechten, die corresponderen met rechten die in het EVRM zijn gegarandeerd, dezelfde 
inhoud en reikwijdte hebben als die laatste. In de laatste zin van dit artikellid is 
bovendien bepaald, dat deze bepaling niet verhindert dat het recht van de Unie een 
ruimere bescherming biedt. Ten slotte verklaart artikel 53 dat het Handvest niet mag 
leiden tot het ondergraven van enige andere grondrechtenstandaard en dat steeds het 
hoogste beschermingsniveau verzekerd moet worden. Artikel 47 van het Handvest 
vestigt dus expliciet een recht op toegang tot de rechter en dat recht is niet alleen van  
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toepassing op geschillen over ‘civil rights and obligations’ (en ‘criminal charges’) maar 
op het hele recht van de Unie.123 Door de kwalificatie ‘uitsluitend wanneer zij het recht 
van de Unie ten uitvoer brengen’ in artikel 51, lid 1 Handvest wordt de werkingssfeer 
van het Handvest echter weer beperkt. De rechten van het Handvest kunnen namelijk 
niet worden ingeroepen in een casus waarin geen enkel aanknopingspunt met het EU-
recht bestaat. Dit is het geval als in een zaak geen enkel grensoverschrijdend aspect is 
aan te wijzen: als alle elementen van het geding zich situeren in een en dezelfde lidstaat 
is er sprake van een zuiver interne situatie.124 
 
Het recht op toegang tot de rechter is op Europees (het EVRM en het Handvest) en 
mondiaal niveau (het IVBPR) in ruime mate verzekerd. Dit geldt in mindere mate voor 
onze Grondwet, waarbij in het bijzonder “de stiefmoederlijke positie van de 
bestuursrechter in het oog springt.”125 
 
4.2 De betekenis van het recht op toegang tot de rechter in de jurisprudentie 
Het recht op toegang tot de rechter als subjectief recht heeft zich gevormd in de 
jurisprudentie van het EVRM. Het baanbrekende arrest van het EHRM is het Golder-
arrest, waarin het Hof een recht op toegang tot de rechter in artikel 6 EVRM las hoewel 
dat niet expliciet in de tekst van het artikel is te vinden. Volgens het Hof zouden de 
garanties in een aanhangig geding waardeloos zijn, indien geen recht op het aanhangig 
maken van een geding zou bestaan: “It would be inconceivable, in the opinion of the 
Court, that Article 6 § 1 should describe in detail the procedural guarantees afforded 
to parties in a pending lawsuit and should not first protect that which alone makes it in 
fact possible to benefit from such guarantees, that is, access to a court. The fair, public 
and expeditious characteristics of judicial proceedings are of no value at all if there 
are no judicial proceedings.”126 Het Hof bepaalde in een later arrest, dat het recht op 
toegang tot de rechter ook daadwerkelijk effectief moet zijn en dat dit onder 
omstandigheden met zich meebrengt dat er gefinancierde rechtsbijstand beschikbaar 
moet zijn.127 In die zaak meent het Hof dat artikel 6 EVRM is geschonden, omdat als  
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gevolg van het ontbreken van gratis rechtshulp een effectieve toegang tot de rechter 
niet is verzekerd. Dit betekent niet dat er altijd gratis rechtshulp verzekerd moet zijn. 
Uit het EVRM kan geen verplichting worden afgeleid om te voorzien in kosteloze 
rechtsbijstand. Het niet voorzien in kosteloze rechtsbijstand kan onder omstandigheden 
echter in strijd komen met het beginsel van ‘equality of arms’.128 De wijze waarop een 
effectieve rechtsgang moet worden verzekerd is in beginsel een zaak van de 
verdragsstaat. “It leaves to the State a free choice of the means to be used towards this 
end. It is not the Court's function to indicate, let alone dictate, which measures should 
be taken. All that the Convention requires is that an individual should enjoy his 
effective right of access to the courts in conditions not at variance with article 6 (r.o. 
26).”  
 
Het EHRM is niet het enige gerecht dat zich expliciet heeft uitgelaten over het beginsel 
recht op toegang tot de rechter. Vele jaren voor de totstandkoming en inwerkingtreding 
van het Handvest van de Grondrechten van de Europese Unie heeft het Hof van Justitie 
van de Europese Gemeenschappen (HvJ EG), zich uitgesproken over het recht op 
toegang tot de rechter en een effectieve rechtsbescherming. In het arrest Johnston heeft 
het HvJ EG het recht op toegang tot de rechter en effectieve rechtsbescherming erkend 
als een beginsel van gemeenschapsrecht.129 Het geschil zag op een prejudiciële vraag 
over onder meer de verplichting voortvloeiende uit richtlijn 76/207/EEG van de Raad 
van 9 februari 1976 betreffende de tenuitvoerlegging van het beginsel van gelijke 
behandeling van mannen en vrouwen.130 In artikel 6 van deze richtlijn is opgenomen de 
verplichting van de Lidstaten om effectieve rechtsbescherming mogelijk te maken “om 
een ieder die meent te zijn benadeeld door de niet-toepassing te zijnen aanzien van het 
beginsel van gelijke behandeling (…), de mogelijkheid te bieden om zijn rechten voor 
het gerecht te doen gelden na eventueel een beroep op andere bevoegde instanties te 
hebben gedaan.” Het HvJ EG leidde uit deze bepaling af dat voor verwezenlijking van 
effectieve rechtsbescherming de Lidstaat maatregelen moet nemen die doeltreffend 
genoeg zijn. Verder heeft het HvJ EG gesteld dat in deze bepaling een algemeen 
rechtsbeginsel tot uiting komt, dat ten grondslag ligt aan het constitutionele erfgoed dat  
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alle Lidstaten gemeen hebben, welk beginsel eveneens is neergelegd in de artikelen 6 
en 13 van het EVRM. In de zaak Heylens, waarin het ging om het vrij verkeer van 
personen, overwoog het HvJ EG ten aanzien van het recht op effectieve 
rechtsbescherming: “Aangezien de vrije toegang tot het arbeidsproces een 
fundamenteel recht is dat het Verdrag aan iedere werknemer van de Gemeenschap 
toekent, is de mogelijkheid van beroep in rechte tegen iedere beslissing van een 
nationale instantie waarbij de uitoefening van dat recht wordt geweigerd, van wezenlijk 
belang om de particulier een doeltreffende bescherming van zijn recht te 
waarborgen.”131 Op basis van deze twee uitspraken in onderling verband en samenhang 
bezien, concludeert Brenninkmeijer dat “de aanspraak op effectieve rechtsbescherming 
inzake fundamentele rechten die uit EG-recht voortvloeien, op zich een fundamenteel 
recht vormt dat door de burger tegenover de nationale instantie kan worden 
ingeroepen.”132 In de zaak Verholen e.a.133 overwoog het HvJ dat: “De vaststelling van 
de procesbevoegdheid en het procesbelang van een justitiabele weliswaar in beginsel 
een kwestie van nationaal recht is, maar ingevolge het gemeenschapsrecht moet de 
nationale wettelijke regeling een doeltreffende rechtsbescherming waarborgen en mag 
de toepassing ervan niet tot gevolg hebben, dat de uitoefening van door de 
communautaire rechtsorde verleende rechten praktisch onmogelijk wordt gemaakt (r.o. 
24).”  
 
Langs twee gerechtelijke lijnen (het EHRM en het HvJ EG) heeft het recht op toegang 
tot de rechter en effectieve rechtsbescherming zich ontwikkeld tot een belangrijk en 
fundamenteel recht, waarop de burger zich in concrete situaties kan beroepen.   
 
4.3 De betekenis van het recht op toegang tot de rechter in de juridische literatuur 
“Rechtssubjecten behoren een aanspraak te hebben op toegang tot de rechter, teneinde 
ter bescherming van hun (vermeende) rechten van een onafhankelijke rechter effectieve 
rechtsbescherming te verkrijgen door een rechtens bindende en zo nodig executoriale 
uitspraak over de rechtsbetrekking in geschil.” Op deze wijze bracht Brenninkmeijer in 
zijn dissertatie het beginsel van de toegang tot de rechter onder woorden.134  
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Brenninkmeijer spreekt zelfs van een ‘metagrondrecht’, omdat het verwezenlijken van 
andere grondrechten in sterke mate afhankelijk is van de toegang tot de rechter.135  In 
‘sterke mate’ is nog zwak uitgedrukt. Zonder een garantie van een toegang tot de 
rechter is de afdwingbaarheid van welk grondrecht  illusoir. Volgens Rogier & De 
Lange is het recht op toegang tot de rechter één van de allerbelangrijkste grondrechten. 
Hoewel geen directe rangorde tussen de verschillende grondrechten is aan te geven, 
neemt het recht op toegang tot de rechter - althans in Europa – een belangrijke positie 
in binnen de grondrechten. Rogier & De Lange leiden dit af uit de rechtspraak van het 
EHRM met betrekking tot uitzonderingstoestanden. Het recht op toegang tot de rechter 
is een recht waarvan in noodsituaties kan en mag worden afgeweken.136 Het EHRM 
heeft echter uitgemaakt dat toegang tot de rechter de vaststelling van een mogelijke 
schending van noodbestendige rechten juist makkelijker maakt. Hieruit kan weer 
worden afgeleid dat ook het recht op toegang tot de rechter in noodsituaties niet 
beperkt mag worden. Het recht is essentieel voor de bescherming van andere 
grondrechten, het is condicio sine qua non voor de verwerkelijking van andere 
grondrechten.137 Anderen spreken van een ‘prealabel recht’, een recht dat aan de 
overige processuele rechten voorafgaat: zonder toegang tot een gerechtelijke procedure 
zijn procedurele garanties - zoals bijvoorbeeld een behandeling van een zaak binnen 
een redelijke termijn – onbestaanbaar.138 Het recht op toegang tot de rechter is 
onverbrekelijk verbonden met de garantie voor een eerlijk proces, waaronder 
bijvoorbeeld de onafhankelijkheid en onpartijdigheid waaraan een rechter moet 
voldoen.139 Barkhuysen, Van Emmerik & Gerards concluderen dat gezien de 
tegenwoordig uiterst belangrijke positie van het recht op toegang tot de rechter het 
eigenlijk een anomalie is dat dit recht niet is opgenomen in onze Grondwet, zeker als 
het gaat om rechtsbescherming tegen de overheid.140 
 
Vanuit rechtsstatelijk oogpunt dient de overheid zich aan het recht te houden. Of dat 
ook daadwerkelijk het geval is, dient in beginsel altijd door een onafhankelijke rechter  
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beoordeeld te kunnen worden.141 De toekenning aan het individu van het recht zich tot 
de rechter te wenden is daarom een essentieel vereiste voor de democratische 
rechtsstaat.142 De binding van de overheid aan het recht is immers van weinig betekenis 
indien er geen mogelijkheid zou bestaan om de naleving van dat recht zo nodig af te 
dwingen.143 Voor het functioneren van de rechtsstaat dient de rechtsbescherming van 
de burger tegen de overheid door een onafhankelijke rechter voldoende verzekerd te 
zijn. We hebben het dan met name over de rechtsbescherming die het bestuursrecht 
biedt.144 Uitgangspunt van de bestuursrechtspraak is immers juist de bescherming van 
de burger tegen de machtige overheid, die op grond van het bestuursrecht veelal 
eenzijdig en ongevraagd de rechtspositie van de burger kan bepalen of wijzigen. 
Volgens Brenninkmeijer schiet een rechtsorde, waarin het recht op toegang tot de 
rechter niet wordt erkend, tekort. Het recht op toegang tot de rechter is “bij uitstek als 
fundamenteel recht - en daarmee als grondrecht – te identificeren.”145 Toegang tot de 
rechter betekent niet alleen dat er garanties voor onafhankelijkheid en onpartijdigheid 
moeten zijn, maar de toegang tot de onafhankelijke en onpartijdige rechter moet ook 
door de rechtsstaat (cursief: van mij) worden gewaarborgd.146 De President van de 
Hoge Raad der Nederlanden heeft het in zijn brief van 6 juni 2011 over de politieke 
dimensie van het recht op ongehinderde toegang tot onafhankelijke rechtspraak. 
Zwakkeren, minderheden en zij die opvattingen koesteren die afwijken van die van de 
meerderheid, moeten kunnen rekenen op bescherming tegen eventuele 
onverdraagzaamheid van machtigen of van de meerderheid. Door onbelemmerde 
toegang tot de rechter wordt niet alleen het belang van het individu gediend, maar ook 
de algemene belangen van maatschappelijke vrede en pluriformiteit. De toegang tot de 
rechter is essentieel voor de kwaliteit van de democratische rechtsstaat.147 
 
4.4 Tussenconclusie 
Een algemeen recht op toegang tot de rechter ontbreekt in onze Grondwet. In de 
literatuur is daarvoor wel gepleit, maar tot nu toe is hiervan geen sprake. Voor  
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(bestuurs)rechtelijke geschillen is de burger voor wat betreft het recht op toegang tot de 
rechter met name aangewezen op het EVRM. Daar waar de door het recht van de 
Europese Unie gewaarborgde rechten in het geding zijn, kan de burger zich beroepen 
op het Handvest van de Grondrechten van de Europese Unie.  
 
In de juridische literatuur wordt het recht op toegang tot de rechter als een 
fundamenteel grondrecht aangemerkt. Termen als meta- of megagrondrecht brengen tot 
uitdrukking hoe in de literatuur tegen het recht op toegang tot de rechter wordt 
aangekeken. Het recht op toegang tot de rechter wordt essentieel geacht voor de 
verwerkelijking en bescherming van alle andere grondrechten, het is ‘de garantie’ voor 
een eerlijk proces. Het geeft de burger de rechtsbescherming tegen de machtige 
overheid, een vereiste voor de democratische rechtsstaat. Het recht op toegang tot de 
rechter behoort tot de kern van onze rechtsstatelijke waarden. Er wordt gepleit voor het  
opnemen van een algemeen recht op toegang tot de rechter in de Grondwet. Dit zou 
dan wel hand in hand moeten gaan met het opheffen van het nu nog geldende verbod 
om wetten in formele zin te toetsen aan de Grondwet (artikel 120 GW).148 Codificatie 
van het recht op toegang is anders van weinig toegevoegde waarde, omdat het de 
nationale rechter dan verboden wordt om wetten in formele zin te toetsen aan het 
grondrecht recht op toegang tot de rechter. Het zou met zich meebrengen dat 
procedurele bepalingen in de Awb of Rv niet getoetst kunnen worden aan het recht op 
toegang tot de rechter en dat is toch juist beoogd met het codificeren van dit 
‘grondrecht’.149  
 
In de literatuur is de stelling geponeerd dat het recht op toegang tot de rechter in 
noodsituaties niet beperkt zou mogen worden, ook al biedt het EVRM daarvoor geen 
basis. In zekere zin is deze stelling met het oog op de mogelijkheid van het 
verwezenlijken van andere fundamentele grondrechten verdedigbaar. De vraag is of het 
recht op toegang tot de rechter zodanig absoluut is dat er nimmer beperkingen aan 
mogen worden gesteld. Deze vraag zal in het volgende hoofdstuk worden beantwoord.
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5. Beperkingen aan het recht op toegang tot de rechter 
 
In artikel 1 van het EVRM is bepaald dat de verdragsstaten aan een ieder die onder hun 
rechtsmacht ressorteert de rechten en vrijheden van het Verdrag verzekeren. Het 
verplicht de verdragsstaten tot eerbiediging van de rechten van de mens. Dit impliceert 
primair negatieve verplichtingen, die de verdragsstaten een onthoudingsplicht 
opleggen, maar daarnaast soms positieve verplichtingen tot het nemen van de nodige 
stappen ter bescherming van de betrokken rechten en vrijheden. De overheid zal in 
sommige gevallen dus actief moeten ingrijpen of moeten voorzien in procedurele 
maatregelen ter bescherming van de rechten en vrijheden. Dit is onder meer tot 
uitdrukking gebracht met betrekking tot het recht op een eerlijk proces, waar voorzien 
is in een recht op toegang tot de rechter. De staat heeft de verplichting de organisatie 
van zijn interne rechtsstelsel in overeenstemming met de vereisten van artikel 6, lid 1 
EVRM te brengen.150 Er dient in het nationale recht een regeling te zijn waarin het 
recht van de burger op toegang tot de rechter ‘both in law and in practice’ is 
gewaarborgd.151 De vraag is vervolgens of voor de staat de ruimte bestaat voor het 
treffen van maatregelen die het recht op toegang tot de rechter beperken en zo ja, onder 
welke voorwaarden.    
 
5.1 Impliciete beperkingen  
In het arrest Golder heeft het EHRM overwogen dat het recht op toegang tot de rechter 
niet absoluut is. Het Hof aanvaardt dat er in sommige gevallen impliciete beperkingen 
op het recht op toegang tot de rechter kunnen bestaan: “The Court considers, accepting 
the views of the Commission and the alternative submission of the Government, that the 
right of access to the courts is not absolute. (...) there is room, apart from the bounds 
delimiting the very content of any right, for limitations permitted by implication.”152  
Het Hof kan zich voorstellen dat in de situatie van geesteszieken en minderjarigen 
beperkingen worden opgeworpen ten aanzien van het recht op toegang tot de rechter. 
Het Hof verwijst ter ondersteuning van haar standpunt naar beperkingen, die zijn te 
vinden in het nationale recht van de verdragsstaten op het gebied van toegang tot de  
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rechter (r.o. 39).153 Verdragsstaten mogen dus beperkingen stellen aan het recht op 
toegang tot de rechter. Deze beperkingen mogen niet zo ver gaan dat het recht op 
toegang tot de rechter in de kern wordt aangetast.154 Het betreft meestal beperkingen 
als gevolg van bij de uitoefening van het recht in acht te nemen vormvoorschriften, 
termijnen, formaliteiten en procedures. Bij de beoordeling van de geoorloofdheid van 
deze beperkingen kent het EHRM de verdragsstaat een ruime ‘margin of appreciation´ 
(beoordelingsvrijheid) toe. Toetsing van een beperking vindt nooit in abstracto plaats, 
maar altijd in functie van de concrete omstandigheden van de zaak en van de gevolgen 
van deze beperking voor de betreffende burger.155 Artikel 6, lid 1 EVRM laat de 
verdragsstaten in beginsel dus vrij in de keuze van de middelen ter realisering van het 
recht op toegang tot de rechter. Daarbij dient wel een ‘fair balance’ in acht genomen te 
worden tussen de belangen van het individu en het algemeen belang.156 De breedte van 
de margin of appreciation die aan een staat toekomt, is van cruciaal belang voor de 
vraag of een beperking van een recht strijdig is met een ‘fair balance’.157 Hoe ruimer de 
margin of appreciation hoe minder snel een beperking in strijd wordt geacht met een 
‘fair balance’. Alvorens nader ingegaan wordt op de vraag aan welke voorwaarden 
beperkingen moeten voldoen, wordt eerst kort het begrip ‘margin of appreciation’ 
toegelicht. Vooraf wordt opgemerkt dat de in de volgende paragrafen aangehaalde 
toetsingscriteria, die het EHRM hanteert ter beoordeling van de rechtvaardigheid van 
een inbreuk of beperking op een door het Verdrag gegarandeerde recht of vrijheid, 
algemene criteria zijn en niet expliciet en alleen van toepassing zijn op het recht op 
toegang tot de rechter, maar in beginsel op alle in het Verdrag vermelde rechten en 
vrijheden.  
 
5.2 Margin of appreciation 
Het EHRM heeft voor het eerst in het Handyside-arrest de theorie van de margin of 
appreciation geïntroduceerd met betrekking tot het begrip ‘noodzakelijkheid in een 
democratische samenleving’. Een beperking van een grondrecht moet noodzakelijk  
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zijn in een democratische samenleving.158 Onder de margin of appreciation moet 
worden verstaan de mate van (beleids)vrijheid die aan een verdragsstaat door het 
EHRM wordt gelaten bij de beoordeling van de noodzakelijkheid van de inmenging of 
beperking van een verdragsrecht. Staten hebben een zekere discretie met betrekking 
tot de wijze waarop zij hun verplichtingen onder het Europees Verdrag nakomen.159 
Beoordelingsvrijheid wordt door het Hof vooral toegekend in de volgende gevallen: 
a. in situaties waarin de EVRM-bepaling een belangenafweging en/of een 
proportionaliteitstoets impliceert, 
b.   bij de beoordeling in een concreet geval van de toepasselijkheid en de implicaties 
van bepaalde vage termen uit het EVRM en 
c.   bij de beoordeling of staten al dan niet nalatig zijn geweest bij het nakomen van 
positieve verplichtingen.160 
 
De omvang van de beoordelingsvrijheid is onder andere afhankelijk van de afweging 
die het Hof maakt tussen het belang van het recht dat is beperkt en het belang van de 
beperking. Deze vrijheid is niet onbeperkt, maar onderworpen aan toezicht van het 
EHRM. Dit toezicht betreft zowel het doel als de noodzaak van een beperking.161  Bij 
de afweging kunnen de volgende factoren een rol spelen. Is er sprake van een 
heersende consensus binnen de lidstaten met betrekking tot de beperking. Is er 
consensus binnen de staten, dan levert dat een enge beoordelingsvrijheid op. Ontbreekt 
consensus, dan is er een ruime beoordelingsvrijheid.162 Ook speelt de aard van het doel 
dat met de beperkende maatregel wordt nagestreefd een rol. Is de bescherming van de 
nationale veiligheid in het geding, dan hebben staten waarschijnlijk een ruimere 
beoordelingsvrijheid. Dit geldt eveneens als het gaat om een maatregel die onderdeel 
uitmaakt van een algemener beleid, bijvoorbeeld op sociaal-economisch of fiscaal 
gebied. De toetsingintensiteit wordt mede bepaald door de aard van de activiteiten van 
de klager en de aard van de belangen, die het ingeroepen verdragsrecht in het concrete 
geval beschermt. Is bijvoorbeeld het in geding zijnde verdragsrecht van 
doorslaggevend belang voor het welzijn en de ontplooiing van de klager of is er een  
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breder democratisch belang aan de orde zoals persvrijheid, dan is de omvang van de 
beoordelingsvrijheid van de staat minder ruim en zal de toets van het EHRM intenser 
zijn. Verder speelt een rol de ernst van de inbreuk op het recht en of er al dan niet 
sprake is van een noodsituatie.163 Het Hof toetst streng als het gaat om een 
fundamenteel grondrecht als het recht van vrijheid van meningsuiting (art. 10 EVRM) 
of het recht op eerbiediging van privé-, familie- en gezinsleven (art. 8 EVRM).164 In 
het arrest Fressoz and Roire versus Frankrijk overwoog het Hof dat: i) “Freedom of 
expression constitutes one of the essential foundations of a democratic society”, ii) 
“The press plays an essential role in a democratic society”en iii) “As a matter of 
general principle, the ‘necessity’ for any restriction on freedom of expression must be 
convincingly (cursief van mij) established”.165 Het Hof vindt dus dat de vrijheid van 
meningsuiting een zo vooraanstaande plaats inneemt in een democratische 
samenleving, dat de noodzaak deze vrijheid in te beperken ‘overtuigend’ moet zijn.  
 
Hoewel in zekere zin alle in het Verdrag genoemde rechten en vrijheden fundamenteel 
van aard zijn, kan hieruit niet de conclusie worden getrokken dat de noodzaak van de 
beperking altijd ‘overtuigend’ moet zijn. De aard van het verdragsrecht kan namelijk 
van invloed zijn op de mate van beoordelingsvrijheid. In het algemeen wordt aan 
staten een ruimere marge toegekend wanneer het beperkingen betreft op bijvoorbeeld 
het recht op eigendom (artikel 1 van het Eerste Protocol) dan beperkingen op het recht 
op vrijheid van meningsuiting of het recht op privé- en gezinsleven.166 Zoals reeds 
aangehaald, heeft dit weer gevolgen voor de toetsingsintensiteit van het EHRM. Hoe 
intenser de toetsing, hoe ‘overtuigender’ de noodzaak van de beperking door de staat 
zal moeten worden aangetoond. Ten slotte wordt opgemerkt dat het Hof als 
uitgangspunt hanteert, dat de nationale autoriteiten beter dan de internationale rechter 
kunnen beoordelen wat vereist is en welke beperkingen van verdragsrechten 
noodzakelijk zijn.167 De uiteindelijke controle ter zake de nakoming van de  
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verplichtingen die uit het verdrag voortvloeien en of een beperking  in strijd komt met 
deze verplichtingen rust echter bij het EHRM.168  
 
5.3 Voorwaarden beperkingen 
In artikel 6 EVRM ligt besloten dat er een recht op toegang tot de rechter bestaat. Ter 
bevordering van de goede procesorde en ook de rechtszekerheid  is nadere regulering 
van het recht op toegang tot de rechter door de Staat vereist.169 Regulering door 
procedurele eisen als beroepstermijnen, ontvankelijkheidsvoorwaarden en 
verjaringstermijnen kan betekenen, dat het recht op toegang tot de rechter wordt 
beperkt. Zoals we hebben gezien is dit recht echter niet zo absoluut dat er door een 
staat geen beperking op zou mogen worden aangebracht, mits het recht op toegang tot 
de rechter in de kern niet wordt aangetast. Het EHRM heeft in het arrest Ashingdane 
versus UK bovendien bepaald dat: “a limitation will not be compatible with Article 6 
para. 1 (art. 6-1) if it does not pursue a legitimate aim and if there is not a reasonable 
relationship of proportionality between the means employed and the aim sought to be 
achieved”.170  De door de wetgever te stellen beperkingen aan het recht op toegang tot 
de rechter dienen dus een gerechtvaardigd doel te hebben en mogen niet verder gaan 
dan noodzakelijk is voor het bereiken van dat doel.  
 
Over de kwestie of bepaalde beperkingen het recht op toegang tot de rechter in de kern 
aantasten, heeft het EHRM meerdere uitspraken gedaan. Het Hof heeft onder andere 
bepaald dat het systeem van toegang tot de rechter voor de burger voldoende duidelijk 
moet zijn. Een stelsel van rechtsbescherming dat ondoorgrondelijk is, is strijdig met het 
recht op toegang tot de rechter.171 Ook acht het Hof onder omstandigheden het (te) 
strak hanteren van termijnen strijdig met het recht op toegang tot de rechter.172 Een te 
ver doorslaand formalisme kan volgens het Hof eveneens de kern van het recht op 
toegang tot de rechter aantasten. In de zaak Sotiris en Nikos Koutras Attee versus 
Griekenland werd een Griekse onderdaan de toegang tot de rechter in eerste en enige  
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aanleg onthouden, omdat een medewerker ter griffie nagelaten had op het dossier het 
zaaknummer te vermelden. Het Hof merkt fijntjes op dat de verzoeker wordt bestraft 
voor een fout, waarvoor hij niet aansprakelijk kan worden gehouden. Een dergelijk 
excessief formalisme, waardoor de toegang tot de rechter wordt ontzegd, kan en wil het 
Hof niet accepteren.173   
 
Onmiskenbaar kunnen ook financiële drempels de toegang tot de rechter frustreren. 
Een systeem van zekerheidsstelling en griffierechten, alvorens de gang naar de rechter 
te kunnen maken, kunnen onder omstandigheden voor de burger belastend zijn en een 
inbreuk maken op het recht op toegang tot de rechter. Ook de kans veroordeeld te 
worden in de proceskosten kan in strijd komen met artikel 6 EVRM.174 Uit empirisch 
onderzoek blijkt dat de dreiging om in de kosten van de andere partij te worden 
veroordeeld tot effect heeft dat eerder wordt afgezien van het voeren van een 
gerechtelijke procedure.175 In het kader van dit onderzoek is het interessant te bezien 
hoe het EHRM en de nationale rechter omgaan met de aanwezigheid van financiële 
drempels in relatie tot de toegang tot de rechter. In de volgende paragaaf zal hier nader 
op worden ingegaan. Gelet op het onderwerp van dit onderzoek is het vizier met name 
gericht op de heffing van griffierechten.  
 
5.4 Financiële beperkingen 
In zijn algemeenheid zal niet ontkend worden dat het heffen van griffierechten, het 
eisen van zekerheidsstellingen en de mogelijkheid tot veroordeling in de proceskosten 
een drempel opwerpen voor het verkrijgen van toegang tot de rechter. Indien de burger 
niet in staat is het verschuldigde griffierecht te betalen, zal dat leiden tot het niet in 
behandeling nemen van zijn beroep. Het beroep wordt op voet van artikel 8:70, onder b 
jo. 8:41, lid 2 van de Awb niet-ontvankelijk verklaard. Daarmee wordt de burger een 
inhoudelijk oordeel door een onafhankelijke en onpartijdige rechter over zijn zaak  
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onthouden. De vraag is of het opwerpen van een dergelijke drempel in strijd komt met 
artikel 6, lid 1 EVRM.  
 
In de zaak Podbielski en PPU Polpure versus Polen176 oordeelde het EHRM, dat de 
belangen van een goede justitiële administratie kunnen rechtvaardigen dat het recht van 
een individu op toegang tot de rechter aan een financiële drempel wordt gebonden. Het 
Hof vervolgt en stelt dat een dergelijke financiële beperking “must pursue a legitimate 
aim and there must be a reasonable relationship of proportionality between the means 
employed and the legitimate aim sought to be achieved (r.o. 63)”. Het eisen van een 
financiële bijdrage dient dus een gerechtvaardigd doel te hebben en er dient een 
redelijke mate van proportionaliteit te zijn tussen het gehanteerde middel (de financiële 
bijdrage) en het doel dat met het middel wordt beoogd. De verplichting om griffierecht 
te betalen alvorens toegang tot de rechter te verkrijgen, kan volgens het Hof niet 
worden beschouwd als een beperking op de toegang tot de rechter die niet verenigbaar 
is met artikel 6 EVRM. Uit artikel 6, lid 1 EVRM kan geen onvoorwaardelijk recht op 
een kosteloze procedure worden afgeleid.177 Het Hof merkt wel op dat (de hoogte van) 
het bedrag van het griffierecht, de bijzondere omstandigheden van het concrete geval, 
met inbegrip van de (on)mogelijkheid van betaling van het griffierecht en de fase van 
de procedure, factoren zijn die materieel bepalen of een individu van zijn recht op 
toegang tot de rechter daadwerkelijk gebruik kan maken (arrest Podbielski en PPU 
Polpure versus Polen, r.o. 64). In een concreet geval kan de heffing van griffierechten 
dus wel in strijd komen met het recht op toegang tot de rechter.  
 
Op grond van de rechtspraak van het Hof dient de heffing van griffierechten op drie 
aspecten te worden getoetst: 1) de gerechtvaardigdheid van het na te streven doel, 2) de 
subsidiariteitseis en 3) de proportionaliteitseis.178 
 
5.5 Een gerechtvaardigd doel 
Uit de historische terugblik (hoofdstuk 2) blijkt dat het heffen van griffierechten veelal 
tot doel heeft het voorkomen dat voor het minste of geringste een beroep op de rechter  
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wordt gedaan. Het griffierecht zet de burger ertoe aan zijn proceskansen goed af te 
wegen en niet zonder redelijke grond een gerechtelijke procedure te starten. Een 
dergelijk doel is in de ogen van het EHRM een gerechtvaardigd doel. In de zaak Resul 
Kaya versus Oostenrijk overweegt het EHRM dat “court fee serves the good 
administration of justice, namely in that it discourages prospectless complaints”.179 
Verder maakt het Hof voor het heffen van een griffierecht een onderscheid tussen 
procedures over een financieel belang (‘a pecuniary nature’) en andere procedures. In 
eerstgenoemde procedures acht het Hof een recht dat is gerelateerd aan de waarde van 
de vordering in geding op zich zelf niet uitgesloten. Het Hof oordeelde in de zaak Knait 
versus Polen, waarin het ging om een echtscheidingsprocedure, anders: “The Court 
first observes that the present case was not of a pecuniary nature but it concerned the 
applicant’s civil status. (...) While in cases relating to pecuniary claims it can be said 
that there is a direct relationship between the object of the proceedings and the court 
fee, since that fee depends on the amount that the person concerned has chosen to 
claim, there is no such link in cases involving claims for non-pecuniary rights.”180  
 
Als betaling van een recht als voornaamste doel heeft het genereren van inkomsten en 
niet bedoeld is als het opwerpen van een financiële drempel ter bescherming van het 
justitiële systeem tegen kansloze beroepen, lijkt het Hof een dergelijke maatregel niet 
snel te accepteren en zal het deze eerder in strijd oordelen met artikel 6, lid 1 EVRM.181  
Het is dan ook de vraag of zuiver budgettaire motieven een gerechtvaardigd doel 
kunnen opleveren voor de heffing van griffierechten. Lange vraagt zich zelfs af of het 
gebruiken van een griffierechtregeling om de tekorten op de begroting op te vangen 
geen ‘bestuurlijk détournement de pouvoir’ is.182 Anderzijds kan niet ontkend worden 
dat de inrichting en instandhouding van de rechtsbescherming veel geld kost. Het 
budget voor de rechtsbescherming staat net als andere overheidsuitgaven onder druk 
door de economische ontwikkelingen. De overheid moet bezuinigen en zal de schaarse 
middelen zo efficiënt mogelijk moeten toekennen en verdelen over de verschillende 
departementen. Brenninkmeijer heeft het dan over een allocatieprobleem. Het 
economische belang zal gewogen moeten worden tegen het belang van de  
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rechtsbescherming in de democratische rechtsstaat.183 Simon leidt uit het arrest 
Mihalkov versus Bulgarije184 af dat onder een gerechtvaardigd doel voor het heffen van 
griffierechten ook de ‘staatskas’ valt.185 Of hieronder ook het opvangen van 
begrotingstekorten valt, kan niet zonder meer uit deze uitspraak afgeleid worden. De 
consequentie zou immers zijn dat elk begrotingstekort door middel van een 
(exorbitante) verhoging van griffierechten gerepareerd kan worden. Overigens wordt 
opgemerkt dat de bewijslast, dat aan een (beperkende) regeling een gerechtvaardigd 
doel ten grondslag ligt, op de Staat rust.186  
 
5.6 De subsidiariteitseis 
Zoals onder punt 5.5 is aangegeven, is het voorkomen van lichtvaardige en onzinnige 
beroepen een legitiem doel voor het heffen van griffierechten. Of hetzelfde doel ook op 
een andere, minder ingrijpende wijze kan worden gerealiseerd, is een vraag die in ieder 
geval niet door het EHRM wordt beantwoord. Het Hof oordeelt alleen of in het 
concrete geval de beperkende maatregel in strijd komt met het recht op toegang tot de 
rechter. De subsidiariteitsvraag is een vraag die niet in de rechtspraak moet worden 
beantwoord maar binnen het politieke spectrum. Indien het Hof een gehele 
griffierechtregeling in strijd zou achten met artikel 6 EVRM, wat nooit het geval is 
omdat het Hof niet in abstracto maar in concreto toetst, is immers de politieke 
besluitvormer aan zet om een griffierechtregeling tot stand te brengen die wel voldoet 
aan de vereisten van artikel 6 EVRM.   
 
5.7 De proportionaliteitseis 
De proportionaliteitseis zegt iets over de redelijkheid van de beperkende maatregel in 
relatie tot het achterliggende doel dat met die maatregel wordt beoogd. In het kader van 
het griffierecht gaat het dan om de vraag of de hoogte van het griffierecht in een 
evenredige verhouding staat tot het belang van de zaak (evenredigheidscriterium) en of 
bij het bepalen van de hoogte van het griffierecht rekening is gehouden met de 
(financiële) draagkracht van de rechtzoekende (draagkrachtcriterium).187  
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Bij de evenredigheidstoets wordt (een groot) gewicht toegekend aan wat er op het spel 
staat (‘what is at stake’) voor betrokkene in de procedure.188 Soms is de wetgever zich 
ook bewust van de uit artikel 6 EVRM voortvloeiende evenredigheidseis door een 
aanvankelijk hoog griffierecht naar beneden bij te stellen, indien het geschil betrekking 
heeft op een betrekkelijk gering financieel belang (minder dan f. 150).189 De 
evenredigheidseis betekent niet dat in zaken met een (zeer) gering financieel belang 
geen griffierecht geheven zou mogen worden. Niet iedere heffing van griffierecht is in 
strijd met het recht op toegang tot de rechter, aangezien artikel 6 EVRM zich slechts 
verzet tegen heffing van een zodanig bedrag aan griffierecht, dat dit – mede gelet op de 
voor de belanghebbende in het geding zijnde belangen – een wezenlijke belemmering 
van de toegang tot de rechter vormt.190 Het Gerechtshof Amsterdam vindt dat aan de 
verhouding tussen het bedrag van het griffierecht (€ 37) en de omvang van de door 
belanghebbende gestelde parkeerboete (€ 41) bij bedragen als hier aan de orde 
onvoldoende betekenis toekomt en dat een bedrag van € 37 geen wezenlijke 
belemmering vormt voor de toegang tot de rechter.191 Voor de stelling van 
belanghebbende dat het griffierecht niet onevenredig hoog mag zijn in verhouding tot 
de hoogte van de boete, is naar het oordeel van de CRvB geen steun te vinden in de 
rechtspraak van het EHRM.192 In deze zaak ging het om een griffierechtstelsel waarin 
het griffierecht gefixeerd was op een vast (betrekkelijk laag) bedrag. Anders oordeelde 
het Gerechtshof Leeuwarden in een zogenaamde Mulderzaak (Wet administratieve 
handhaving verkeersvoorschriften), waarin het hof vaststelt dat het in hoger beroep 
verschuldigde griffierecht hoger is dan het nog door de betrokkene verschuldigde 
boetebedrag. Het hof spreekt van een prohibitief tarief, hetgeen strijdig is met het recht 
op toegang tot een onafhankelijke rechter. Hierbij moet wel aangetekend worden dat de 
verplichting tot betaling van griffierecht bestaat naast de verplichting tot 
zekerheidsstelling voor de boete. Deze dubbele financiële verplichting gaat het hof 
kennelijk te ver.193 
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Bij het draagkrachtcriterium gaat het om de vraag wat een burger maximaal aan 
griffierecht kan betalen (‘the ability to pay’) zonder dat de toegang tot de rechter 
wezenlijk wordt belemmerd. Een aansluitende vraag is welke middelen bij het bepalen 
van de ‘ability to pay’ betrokken mogen worden. 
 
Het EHRM toetst bij een financiële drempel of betrokkene, gezien de hoogte van het 
griffierecht “assessed in the light of the particular circumstances of a given case, 
including the applicants’ ability to pay them” gebruik kan maken van zijn recht op 
toegang tot een onafhankelijke rechter. Uitgaande van deze factoren onderzoekt het 
Hof of in het concrete geval het griffierecht daadwerkelijk leidt tot een beperking van 
het recht op toegang tot de rechter.194 Het Hof eist dat, als de rechtzoekende  een 
gemotiveerd beroep doet op de onmogelijkheid van betaling van het griffierecht, de 
nationale rechter zelf een onderzoek instelt naar de ‘ability tot pay’ van de betrokken 
burger.195 Het achterwege laten van een dergelijk onderzoek of uitgaan van speculaties 
leidt tot schending van het recht op toegang tot de rechter.196 Overigens mag van de 
rechtzoekende ook de nodige activiteit worden verwacht. Hij zal de formaliteiten 
moeten vervullen om de rechter in staat te stellen te beoordelen of zijn verzoek om 
vermindering of kwijtschelding van het griffierecht gerechtvaardigd is.197 Verder is van 
belang dat bij het vaststellen van de financiële draagkracht beslissend is het moment 
waarop het griffierecht betaald moet worden. Niet relevant is of betrokkene op een later 
tijdstip in de procedure wel over de benodigde financiële middelen beschikt.198 
 
Uit de rechtspraak van het EHRM leidt Simon af dat betrokkene geen beroep hoeft te 
doen op financiële middelen die hij nodig heeft voor het normale levensonderhoud van 
hem en zijn gezin.199 In de zaak Kozlowski versus Polen genoot betrokkene een 
maandinkomen van 1.400 Poolse Zloty. De gezinsuitgaven bedroegen 1.300 Poolse 
Zloty. Het EHRM overweegt dat: “Nevertheless, this sum was apparently his only asset 
and it does not seem reasonable to demand that he spend it on the payment of court  
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fees rather than on his basic living needs”.200 Het Hof acht het niet redelijk dat voor 
betaling van het griffierecht betrokkene een beroep moet doen op financiële middelen 
die hij nodig heeft voor zijn fundamentele levensbehoeften. Evenmin acht het Hof het 
redelijk dat van betrokkene wordt verlangd dat hij gelden reserveert voor eventuele 
toekomstige procedures.201 Bij het bepalen van de ‘ability to pay’ mag het 
gezinsinkomen in aanmerking worden genomen en eveneens feitelijke bijdragen van 
derden. Daarnaast kan het aanwezige vermogen van betrokkene een rol spelen bij het 
bepalen van de draagkracht. Dat vermogen moet wel op eenvoudige wijze vrijgespeeld 
kunnen worden. Van betrokkene kan niet verlangd worden dat hij zijn huis verkoopt 
om het vermogen vrij te spelen ten einde het griffierecht te kunnen betalen.202  
 
Een korte bestudering van de rechtspraak wijst uit dat de Nederlandse rechter niet snel 
aanneemt dat de hoogte van het griffierecht een wezenlijke belemmering vormt voor de 
toegang tot de rechter. In een zogenaamde Wet Mulderzaak verzocht betrokkene om 
vrijstelling van de verschuldigde zekerheidsstelling van f 150 op de grond dat zij van 
een bijstandsuitkering leefde en de bijstand hard nodig had voor het levensonderhoud 
van haar en haar kind. De Hoge Raad oordeelde dat een zekerheidsstelling van f 150 
niet in de weg staat aan toegang tot de rechter.203 In de conclusie bij het arrest komt A-
G Meijers tot eenzelfde oordeel, maar merkt op dat persoonlijke omstandigheden van 
betrokkene tot een ander oordeel kunnen leiden. Nu de kantonrechter in zijn uitspraak 
daaraan geen aandacht heeft geschonken, concludeert de A-G tot terugverwijzing. De 
HR verwerpt het cassatieberoep en gaat mijns inziens daarbij voorbij aan wat het 
EHRM in onder andere ‘Jedamski en Jedamska versus Polen’ heeft bepaald, namelijk 
dat de vraag of de hoogte van het griffierecht leidt tot een beperking van het recht op 
toegang tot de rechter, beantwoord dient te worden aan de hand van de persoonlijke 
omstandigheden in de gegeven zaak en de mogelijkheid van betaling van het 
griffierecht. Het lijkt erop dat de HR een zekerheidsstelling van f 150 voor een 
bijstandsgerechtigde zodanig laag vindt dat ongeacht de persoonlijke omstandigheden 
van betrokkene dit bedrag het recht op toegang tot de rechter niet belemmerd.  
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Een vergelijkbare situatie deed zich voor in een bijstandszaak die in hoger beroep 
diende bij de CRvB.204 De Raad achtte het in hoger beroep verschuldigde griffierecht 
van € 102 niet dusdanig hoog dat daarin op zichzelf (cursief van mij) een belemmering 
voor de toegang tot de Raad als hogere beroepsrechter is gelegen. De Raad merkte 
aanvullend op dat betrokkene tijdig rekening heeft kunnen houden met de verplichting 
tot betaling van griffierecht in de hoger beroepsprocedure. Bedoelt de Raad hiermee te 
zeggen dat betrokkene een voorziening had moeten treffen voor betaling van het 
verschuldigde griffierecht? Dit lijkt in strijd met het standpunt van het EHRM dat een 
betrokkene geen gelden hoeft te reserveren voor eventuele toekomstige procedures.205 
Beide zaken lijken eveneens niet in overeenstemming te zijn met de overwegingen van 
het Hof, dat het niet redelijk moet worden geacht dat een betrokkene voor betaling van 
het griffierecht een beroep moet doen op zijn financiële middelen die hij nodig heeft 
voor zijn fundamentele levensbehoeften.  
 
Anders oordeelde de HR in een zaak betreffende een verzoek om toepassing van de 
schuldsaneringsregeling natuurlijke personen.206 De HR komt tot het oordeel dat geen 
griffierecht in hoger beroep en cassatie verschuldigd is, omdat het in de regel gaat om 
personen die gelet op hun schuldenlast minder financiële draagkracht hebben dan 
bijstandsgerechtigden en dus over onvoldoende financiële draagkracht beschikken om 
het in hoger beroep en in cassatie verschuldigde griffierecht te kunnen betalen. In een 
verzetschriftprocedure oordeelde het Gerechtshof ’s-Hertogenbosch dat 
belanghebbende, gelet op zijn financiële situatie (op zijn inkomsten was loonbeslag 
gelegd), voldoende aannemelijk heeft gemaakt dat hij het griffierecht in hoger beroep 
van € 106 niet kan betalen. Het Hof ziet daarin aanleiding, ten einde belanghebbende 
de toegang tot de hoger beroep rechter niet onmogelijk te maken, belanghebbende 
vrijstelling te verlenen tot betaling van griffierecht, ook al biedt de Awb geen regeling 
voor vermindering of vrijstelling van het griffierecht.207 Ten slotte is, gezien het vroege 
tijdstip – ruim voor de relevante uitspraken van het EHRM waarin expliciet ingegaan 
wordt op de ‘ability to pay’-, vermeldingswaardig een uitspraak van de president van  
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de Rechtbank Assen van 21 maart 1994.208 Verzoekster, een rechtspersoon, stelde niet 
in staat te zijn het verschuldigde griffierecht van f 400 te kunnen betalen maar wel een 
bedrag van f 200, zijnde het griffierecht voor een natuurlijke persoon. De president van 
de rechtbank overwoog dat doorslaggevend moet worden geacht dat verzoeksters 
feitelijke financiële situatie een verhindering voor betaling van f 400 vormde en dat 
niet van haar verlangd mocht worden dat zij dit bedrag moet betalen, omdat daarmee 




Op grond van vorenstaande kan geconcludeerd worden dat het heffen van griffierecht 
niet per se in strijd is met artikel 6 EVRM. De verdragsstaat komt een zekere vrijheid 
toe bij de vormgeving van een griffierechtregeling, mits het recht op toegang tot de 
rechter wordt gerespecteerd. Beperkingen van financiële aard op het recht op toegang 
tot de rechter zijn toegestaan. Een financiële beperking dient wel een gerechtvaardigd 
doel te hebben en mag niet verder gaan dan noodzakelijk is voor het bereiken van het 
beoogde doel. Het voorkomen van onnodige beroepen op de rechter is zo’n 
gerechtvaardigd doel. In abstracto kan een griffierechtregeling gerechtvaardigd zijn 
maar op grond van bijzondere omstandigheden kan in een concreet geval de heffing 
van griffierecht in strijd komen met het recht op toegang tot de rechter. Het EHRM 
vindt dat naast de aanwezigheid van een gerechtvaardigd doel (de hoogte van) het 
griffierecht in een redelijke verhouding dient te staan tot het belang van de zaak. 
Daarbij maakt het Hof onderscheid tussen zaken van financiële en niet-financiële aard. 
Verder zal bij het bepalen van de hoogte van het griffierecht rekening moeten worden 
gehouden met de financiële draagkracht van de rechtzoekende. Dit kan ertoe leiden dat 
een vermindering of zelfs vrijstelling van betaling van het griffierecht op zijn plaats is, 
omdat anders het recht op toegang tot de rechter niet is gewaarborgd. De nationale 
rechter zal op dit punt dan ook kritisch moeten zijn of de toegangseis van artikel 6 
EVRM in het concrete geval voldoende gewaarborgd is.  
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6. De  verhoging van griffierechten in het bestuursrecht getoetst aan het 
recht op toegang tot de rechter 
 
In het voorgaande hoofdstuk is geconcludeerd dat de heffing van griffierechten in zijn 
aard niet strijdig is met het recht op toegang tot de rechter. Beperkingen - ook van 
financiële aard - zijn toegestaan, mits het recht op toegang tot de rechter niet in zijn 
kern wordt aangetast. Het heffen van griffierechten dient een gerechtvaardigd doel te 
hebben en mag niet verder gaan dat noodzakelijk is voor het beoogde doel. Verder 
dient het griffierecht in een redelijke verhouding te staan tot het belang van de zaak 
(evenredigheidscriterium). Ten slotte is het EHRM van oordeel dat bij het bepalen van 
de hoogte van het griffierecht rekening gehouden moet worden met de financiële 
draagkracht van de rechtzoekende (draagkrachtcriterium). Laatstgenoemde twee 
criteria zijn van belang voor de vraag of  wordt  voldaan aan de proportionaliteitseis. 
 
Een wettelijk griffierechtstelsel wordt door het EHRM nimmer in zijn geheel getoetst 
aan artikel 6 EVRM (in abstracto), maar alleen of in een concreet geval de heffing van 
het vereiste griffierecht leidt tot een schending van het recht op toegang tot de rechter. 
De toets spitst zich dan ook met name toe op de vraag of een griffierechtstelsel  
voldoende instrumenten bevat die het mogelijk maken dat de door het EHRM 
geformuleerde uitgangspunten in concrete gevallen toepassing kunnen vinden. Bovenal 
dient, zoals al gememoreerd, het heffen van een griffierecht een gerechtvaardigd doel 
te hebben en dient de maatregel ook noodzakelijk te zijn voor het beoogde doel. 
Immers, hoewel door het EHRM niet in strijd geoordeeld met het recht op toegang tot 
de rechter, is de heffing van een griffierecht naar zijn aard wel een beperking van dat 
recht.  
 
6.1 Een gerechtvaardigd doel en de noodzakelijkheid van de maatregel van verhoging  
Kijkend naar de ontwikkeling van het griffierecht in het bestuursrecht (hoofdstuk 2) 
valt op dat de beweegredenen van de wetgever voor invoering van griffierechten 
veelal moeten worden gezocht in het beperken van het instellen van “ongemotiveerde” 
beroepen. De heffing van een griffierecht moet voorkomen dat onnodig een beroep 
wordt gedaan op de rechter. De rechtzoekende burger moet meer zijn eigen 




wordt het griffierecht gezien als een middel om budgettaire tekorten op de 
staatsbegroting aan te vullen. De vraag is of deze gronden een voldoende 
rechtvaardiging zijn om het recht op toegang tot de rechter te beperken. 
 
Het EHRM heeft herhaaldelijk overwogen dat het opwerpen van een financiële 
drempel ter bescherming van het justitiële systeem tegen kansloze beroepen een 
gerechtvaardigd doel is (zie paragraaf 5 van hoofdstuk 5). Vanuit het perspectief van 
de bescherming van het justitiële systeem is het (verder) verhogen van griffierechten 
dan ook niet per se strijdig met artikel 6, lid 1 EVRM. De vraag is wel of een 
dergelijke maatregel echt noodzakelijk is om het beoogde doel te bereiken. Is het doel 
i.c. de vermindering van het aantal beroepsprocedures op zich zelf wel 
gerechtvaardigd? Is er sprake van veel kansloze beroepen, waaruit afgeleid moet 
worden dat de Nederlandse rechtzoekende zijn verantwoordelijkheid niet neemt en te 
pas en te onpas maar de weg naar de rechter bewandeld?  
 
Uit onderzoek blijkt dat de Nederlandse burger en ondernemingen in slechts 5% van 
de potentieel juridische geschillen besluiten naar de rechter te gaan.209 In vergelijking 
met de ons omringende landen worden er in Nederland relatief weinig gerechtelijke 
procedures gevoerd, terwijl de wet- en regelgeving niet minder omvangrijk is.210 
Terecht merkte de Nederlandse Orde van Advocaten in haar advies van 31 mei 2011 
dan ook op “dat de rechtzoekenden hun eigen verantwoordelijkheid kennelijk al heel 
goed nemen”.211 Bovendien behoeft de eigen verantwoordelijkheid van de 
rechtzoekende   - zeker in het bestuursrecht – enige relativering. In het bestuursrecht 
gaat het veelal om burgers die zich tot de rechter wenden omdat zij zich 
geconfronteerd zien met door het bestuur eenzijdige opgelegde belastende besluiten.212 
De burger heeft veelal geen andere keuze dan de weg naar de rechter om het besluit 
aan te vechten. Geschillen tussen burger en overheid kunnen, al dan niet na een 
voorafgaande bezwaarschriftprocedure, enkel door rechterlijk optreden worden 
beslecht. Met het nemen van de eigen verantwoordelijkheid van partijen voor de  
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oplossing van het bestuursrechtelijke geschil, schiet je in het bestuursrecht dan ook 
niet zoveel op.213 De gevolgen van de verhoging van het griffierecht in het 
bestuursrecht kunnen echter aanzienlijk zijn. Ter illustratie verwijs ik naar de 
verwachte uitval van bestuursrechtelijke zaken in 2017, indien het wetsvoorstel tot 
wijziging van de Awb, de Wgbz en enige andere wetten in verband met de verhoging 
van griffierechten wel doorgang zou hebben gevonden.  Volgens de Impactanalyse 
Verhoging Griffierechten214 is de uitval becijferd op gemiddeld 16% in eerste aanleg, 
waarbij het opvalt dat de uitval significant hoger is in de hogere inkomensgroepen in 
vergelijking tot de uitval in de categorieën onvermogenden (uitval 6%) en 
minvermogenden (7%). Het gaat dan om de zogenaamde middeninkomens (16%) en 
de categorie die daar net boven zit (31%). Dit zijn de categorieën die niet of voor 
slechts een klein deel gecompenseerd worden in het te betalen bedrag aan griffierecht. 
Oplopende griffietarieven leiden dus tot een aanzienlijke uitval van beroepszaken. Een 
uitval die mijns inziens niet is toe te schrijven aan de zogenoemde ‘onnodige of 
kansloze zaken’, zaken waarvan het EHRM ook vindt dat die in beginsel niet 
thuishoren bij de rechter, maar aan het feit dat veel rechtzoekenden van een 
gerechtvaardigde procedure afzien vanwege de hoge griffietarieven. Dit geldt temeer 
in zaken waar de verhouding tussen de hoogte van het griffierecht en het betrokken 
(financieel) belang volledig mank loopt. Hierop kom ik later terug. Voor een 
aanzienlijk grote groep rechtzoekenden wordt hierdoor het recht op toegang tot de 
rechter illusoir. 
 
Een tweede, veelvuldig gehanteerde rechtvaardigingsgrond voor het verhogen van 
griffierechten is budgettair van aard. Het heffen en verhogen van griffierechten is een 
middel om de overheidsfinanciën op orde te brengen.  
 
Uit de rechtspraak van het EHRM kan niet afgeleid worden dat budgettaire motieven 
niet een gerechtvaardigd doel kunnen zijn voor de heffing of verhoging van 
griffierechten. Volgens vaste rechtspraak van het Hof hebben de verdragsstaten een 
ruime beoordelingsvrijheid bij wijzigingen van het politieke en sociale stelsel. Daarbij  
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moet wel sprake zijn van een gerechtvaardigd doel dat het algemeen belang dient.215 In  
meerdere uitspraken oordeelde de CRvB dat veranderde maatschappelijke opvattingen 
en/of budgettaire overwegingen een legitiem doel zijn voor wijziging van 
wetgeving.216 De economische situatie van een staat kan aanleiding geven tot het 
nemen van ingrijpende en noodzakelijke sociaal-economische maatregelen die iedere 
burger in meer of mindere mate raken. De staat moet er wel voor waken dat dergelijke 
maatregelen in hun uitwerking niet leiden tot een excessieve en disproportionele last 
voor de getroffen burgers.217 Dit kan betekenen dat een griffierechtstelsel in zijn 
algemeenheid niet leidt tot een excessieve en disproportionele last voor de burger, 
maar dat dit niet uitsluit dat in een concreet geval de hoogte van het griffierecht wel 
excessief en disproportioneel is en daardoor in strijd is met het recht op toegang tot de 
rechter.  
 
6.2 De hoogte van het griffierecht in relatie tot het zaaksbelang  
Het EHRM vindt dat de hoogte van het griffierecht in een evenredige verhouding dient 
te staan tot het belang van de zaak (evenredigheidscriterium). Een griffierechtstelsel 
waarin geen relatie is gelegd tussen de hoogte van het verschuldigde griffierecht en het 
betrokken (financieel) belang, loopt het risico in strijd te komen met het recht op 
toegang tot de rechter. Met name in zaken met een gering financieel belang (denk 
bijvoorbeeld aan de WOZ-beschikkingen) zal de rechtzoekende immers eerder afzien 
van een op zich zelf gerechtvaardigde procedure, omdat de verhouding tussen de 
hoogte van het verschuldigde griffierecht en het financieel belang volledig uit de pas 
loopt. Dit wil niet zeggen dat geen of een zeer laag griffierecht moet worden geheven 
in zaken met een gering financieel belang. Dit is niet af te leiden uit de rechtspraak van 
het EHRM. De CRvB oordeelde in 2011 dat in de rechtspraak van het EHRM geen 
steun is te vinden voor de stelling dat het griffierecht niet onevenredig hoog mag zijn in 
verhouding tot de hoogte van de boete.218 In deze zaak ging het echter om een relatief 
gering bedrag aan griffierecht. Er is geen duidelijke maatstaf met betrekking tot de  
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aanvaardbaarheid van de hoogte van het griffierecht in relatie tot het betrokken 
financieel belang af te leiden uit de rechtspraak van het EHRM. Uitersten als in de zaak 
Kreuz versus Polen219, waarin een griffierecht ter hoogte van het gemiddelde 
jaarinkomen als excessief en in strijd met het recht op toegang tot de rechter werd 
geoordeeld, spreken voor zich, maar een dergelijke situatie doet zich in het 
Nederlandse bestuursrecht niet voor. Artikel 6 EVRM verzet zich slechts tegen een 
zodanige heffing van een griffierecht, dat dit een wezenlijke belemmering vormt voor 
de toegang tot de rechter. Daarbij speelt ook de draagkracht van de rechtzoekende een 
rol, waarop ik in de volgende paragraaf in ga.  
 
In voorgaande paragraaf is vermeld dat de verwachte uitval van beroepsprocedures in 
het bestuursrecht aanzienlijk is, indien het wetsvoorstel daadwerkelijk tot wet zou zijn 
verheven. Eén van de oorzaken is dat in het wetsvoorstel niet is gekozen om een relatie 
te leggen tussen het griffierecht en de hoogte van het in geding zijnde belang, zoals was 
voorgesteld door de Raad voor de rechtspraak in zijn advies van 21 juni 2011.220 De 
verwachting was dan ook dat bestuurszaken waarbij het financieel belang minder was 
dan € 500 voor een heel groot deel weg zouden vallen.221 In het huidige 
griffierechtstelsel in het bestuursrecht ontbreekt eveneens een relatie tussen de hoogte 
van het griffierecht en het betrokken (financieel) belang, maar zijn de tarieven 
aanzienlijk lager en zal het griffierecht niet snel een belemmering vormen voor het 
starten van een gerechtelijke procedure. Ook niet in zaken met een relatief gering 
financieel belang. Om de toegang tot de rechter in zaken met een gering financieel 
belang niet te frustreren, is het aanbevelingswaardig dat de regelgever voor dergelijke 
zaken een laag tarief blijft hanteren.   
 
6.3 De draagkracht van de rechtzoekende 
Naast dat er een redelijke verhouding moet zijn tussen de hoogte van het griffierecht 
en het betrokken (financieel) belang, is het EHRM van oordeel dat bij het bepalen van 
de hoogte van het griffierecht rekening moet worden gehouden met de financiële  
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draagkracht van de rechtzoekende. Als een rechtzoekende een gemotiveerd beroep 
doet op de onmogelijkheid van betaling van het griffierecht, moet de nationale rechter 
zelf een onderzoek instellen naar de ‘ability tot pay’ van de betrokken burger.222 Het 
wettelijk uitsluiten van de mogelijkheid voor de rechter om tot een vermindering of 
vrijstelling van het griffierecht te beslissen, zou tot schending van het recht op toegang 
tot de rechter kunnen leiden.223 De rechter moet op dit punt kritisch zijn of de 
toegangseis van artikel 6 van het EVRM wel voldoende gewaarborgd is. Uit de 
rechtspraak van het EHRM kan niet afgeleid worden dat een ‘draagkrachtberekening’ 
alleen voorbehouden is aan de laagste inkomenscategorieën. De ‘ability tot pay’ geldt 
in beginsel voor elke rechtzoekende, ongeacht zijn inkomen. Een rechter zal dan ook 
een bepaling van nationaal recht, zoals een wettelijke voorschrift tot betaling van een 
bepaald bedrag aan griffierecht, onverbindend verklaren, indien de toepassing van het 
wettelijke voorschrift in dat concrete geval niet verenigbaar is met een ieder 
verbindende bepaling van verdragen en van besluiten van volkenrechtelijke 
organisaties (artikel 93 en 94 GW). Artikel 6 EVRM is zo’n ieder verbindende 
bepaling. In afwijking van de nationale rechtsregel zal de rechter dan een lager bedrag 
aan griffierecht vaststellen of zelfs vrijstelling van griffierecht verlenen. Het heeft 
echter de voorkeur dat een  rechterlijke bevoegdheid tot vermindering of vrijstelling 
van griffierecht wordt verankerd in de Awb zelf. Dit biedt meer duidelijkheid en 
rechtszekerheid voor de rechtzoekende.  
  
Binnen het huidige griffierechtstelsel in het bestuursrecht is geen rekening gehouden 
met het draagkrachtbeginsel. Gelet op de relatief geringe griffietarieven is dit ook niet 
zo verwonderlijk. In het algemeen zal een beroep op het ontbreken van draagkracht 
dan ook niet slagen.224 Bij een meer dan substantiële verhoging van griffierechten doet 
zich echter de noodzaak van invoering van het draagkrachtcriterium meer voelen. In 
het bijzonder voor de minst draagkrachtige in de samenleving zal anders de toegang 
tot de rechter wel eens illusoir kunnen worden. In die zin is het interessant te bezien 
hoe de regelgever dit probleem in het ingetrokken wetsvoorstel heeft aangepakt.  
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In het wetsvoorstel was gekozen voor twee basistarieven binnen het bestuursrecht, 
waarbij voor onvermogenden, minvermogenden en de middeninkomens een 
gereduceerd tarief gold. Daarnaast was door het opnemen van een hardheidsclausule 
de rechter de mogelijkheid gegeven in een concreet geval het griffierecht verder te 
mitigeren. De burger zou dus over een effectief rechtsmiddel beschikken inzake 
vermindering of zelfs vrijstelling van het griffierecht. Het moest dan wel gaan om 
uitzonderlijke gevallen. Met beide maatregelen dacht het kabinet voldoende rekening 
te houden met de individuele draagkracht van de rechtzoekende. Met het voorgestelde 
griffierechtstelsel meende het kabinet dat ook voor personen met weinig financiële 
middelen de toegang tot de rechter verzekerd bleef.225  
 
Een minpunt in het wetsvoorstel was dat de toepassing van de hardheidsclausule enkel 
werd voorbehouden aan de categorie onvermogenden. Minvermogenden en de 
middeninkomens, laat staan de categorie die daarboven zat, konden geen beroep doen 
op de hardheidsclausule.  Zij ontbeerden derhalve een effectief rechtsmiddel inzake 
vermindering of vrijstelling van het griffierecht. In een concreet geval kon dit 
betekenen dat de toegang tot de rechter werd geblokkeerd, omdat niet was voorzien in 
de mogelijkheid van een vermindering of vrijstelling van griffierecht en dit gelet op de 
financiële draagkracht van betrokkene wel vereist zou zijn. Hoewel aangenomen mag 
worden dat met name in de categorie onvermogenden een succesvol beroep zou 
worden gedaan op de hardheidsclausule, zou het achterwege laten van een dergelijke 
mogelijkheid voor de andere inkomenscategorieën problematisch kunnen zijn vanuit 
het toegangsperspectief. De effecten van de verhoging van de griffierechten deden 
zich immers hier het meest voelen. Voor deze categorieën rechtzoekenden zou het 
recht op een eerlijk proces wel eens illusoir kunnen blijven indien het voor een partij 
in financiële zin onmogelijk is om een gerechtelijke procedure ter bescherming van 
zijn rechten te beginnen. 
 
6.4 Tussenconclusie 
Bezien vanuit het perspectief van de door het EHRM geformuleerde criteria is het 
verhogen van griffierechten vanuit het oogpunt van het opwerpen van een financiële 
drempel teneinde een groter verantwoordelijkheidsbesef te realiseren bij de  
                                                 




rechtzoekende ten aanzien van de keuze al dan niet te procederen, legitiem. Wel kan in 
hoge mate getwijfeld worden aan de noodzakelijkheid van een dergelijke maatregel 
binnen de Nederlandse rechtsorde. De Nederlandse rechtzoekende neemt nadrukkelijk 
al zijn verantwoordelijkheid als het gaat om het voeren van gerechtelijke procedures. 
Het op orde brengen van de overheidsfinanciën is eveneens als een gerechtvaardigd 
doel te kwalificeren en kan met het oog op de sociaal-economische situatie van 
Nederland ook noodzakelijk zijn. Het EHRM en ook de nationale rechter hebben in 
beginsel geen moeite met budgettaire ingrepen om redenen van sociaal-economische 
aard, ook al leiden deze ingrepen tot een zekere mate van beperking van het recht op 
toegang tot de rechter.  
 
Het EHRM hecht veel waarde aan het evenredigheidscriterium: de relatie tussen de 
hoogte van het griffierecht en het bij het geschil betrokken belang. Zowel in het 
huidige griffierechtstelsel als in het ingetrokken wetsvoorstel ontbreekt deze relatie. 
Niet onaannemelijk is dat de burger in zaken met een relatief gering financieel belang 
zal besluiten af te zien van het voeren van een gerechtelijke procedure, omdat de 
hoogte van het griffierecht niet meer in redelijke verhouding staat tot het betrokken 
belang. Het opnemen van een apart laag tarief voor zaken met een financieel belang 
tot bijvoorbeeld € 500 zal de pijn voor deze rechtzoekende enigszins verzachten.  
 
Zoals al gememoreerd, wordt toepassing van het draagkrachtcriterium urgenter 
naarmate de hoogte van het verschuldigde griffierecht toeneemt. De regelgever heeft 
zich in het ingetrokken wetsvoorstel daarvan rekenschap gegeven. In het wetsvoorstel 
was sprake van een redelijk evenwichtig systeem waarin rekening werd gehouden met 
de draagkracht van de rechtzoekende. De compensatie voor de minder draagkrachtigen 
mitigeerden (deels) de effecten van een relatief forse verhoging van de griffierechten. 
Door het opnemen van een hardheidsclausule was bovendien de mogelijkheid 
gecreëerd om in uitzonderlijke omstandigheden het vereiste griffierecht te 
verminderen of zelfs vrijstelling van betaling van griffierecht te verlenen. Een zwak 
punt in het wetsvoorstel was dat een beroep op de hardheidsclausule enkel was 








In mijn inleiding heb ik aangegeven dat de bescherming van onze subjectieve 
(grond)rechten onder meer wordt gegarandeerd door de vrije toegang tot de 
onafhankelijke rechter. Die toegang dient volgens het EHRM effectief te zijn. Dit wil 
zeggen dat de staat de randvoorwaarden moet creëren waardoor de rechtzoekende ook 
daadwerkelijk toegang krijgt tot de onafhankelijke rechter. De verdragsstaten hebben 
daarbij een ruime beoordelingsvrijheid met betrekking tot de manier waarop zij de 
rechtsgang vorm willen geven en welke procedurele voorwaarden aan de rechtsgang 
worden verbonden. Deze voorwaarden mogen  niet zover gaan dat het recht op toegang 
tot de rechter in de kern wordt aangetast, dat wil zeggen dat het de rechtzoekende 
feitelijk nagenoeg onmogelijk wordt gemaakt een rechter te adiëren. Het recht op 
toegang tot de rechter is uitgegroeid tot één van de belangrijkste rechtsnormen op het 
gebied van de rechtsbescherming. 
  
Het  EHRM heeft bepaald dat artikel 6, lid 1 EVRM voor een ieder het recht garandeert 
om een claim met betrekking tot zijn burgerlijke rechten en verplichtingen voor te 
leggen aan een rechtbank of tribunaal. We hebben voorts gezien dat nagenoeg alle 
bestuursrechtelijke geschillen onder de reikwijdte van artikel 6, lid 1 EVRM vallen. De 
burger kan zich in zijn relatie tot de overheid in de meeste gevallen beroepen op de 
krachtens artikel 6, lid 1 EVRM aan hem toekomende rechten, waaronder het recht op 
toegang tot de rechter. 
 
Het door artikel 6, lid 1 EVRM gewaarborgde recht op toegang tot de rechter mag 
worden beperkt. Het recht op toegang tot de rechter is niet absoluut. Beperkingen - zo 
ook van financiële aard – zijn toegestaan. Het heffen van griffierecht is  niet strijdig 
met artikel 6, lid 1 EVRM. Uit de rechtspraak van het EHRM kan niet afgeleid worden 
dat op de verdragsstaten een rechtsplicht rust om voor hun burgers een kostenloze 
rechtsgang te realiseren. Het EHRM kijkt wel naar de gerechtvaardigdheid en de 
noodzaak van de beperking. Een griffierechtstelsel moet derhalve een gerechtvaardigd 






Daarnaast vindt het EHRM dat het griffierecht in een redelijke verhouding moet staan 
tot het belang van de zaak en dat bij het bepalen van de hoogte van het griffierecht 
rekening wordt gehouden met de financiële draagkracht van de rechtzoekende.  
 
Aan het begin van mijn onderzoek is de vraag gesteld of het verhogen van 
griffierechten in het bestuursrecht in strijd is met het recht op toegang tot de rechter 
zoals verankerd in artikel 6, eerste lid, van het EVRM. 
 
Zoals in mijn inleiding al aangekondigd, dient voor beantwoording van deze vraag als 
referentiekader het ingetrokken wetsvoorstel tot wijziging van de Awb, de Wgbz en 
enige andere wetten in verband met de verhoging van griffierechten. Vanuit een 
toetsing van de daarin concreet voorgestelde wijzigingen in het griffiestelsel kunnen 
conclusies worden getrokken over de grenzen die artikel 6 stelt aan (verhoging van) 
griffiegelden.  
 
De verhoging van griffierechten, zoals voorgesteld in het ingetrokken wetsvoorstel, 
diende een tweetal doelen: het kabinet vond dat een rechtzoekende zelf de 
verantwoordelijkheid moest dragen voor een juridische procedure. De rechtzoekende 
diende daarbij telkens een afweging te maken tussen de kosten van een gerechtelijke 
procedure en de belangen die met die procedure gemoeid waren. Het kabinet meende 
dat een hoger griffierecht aan deze afweging een bijdrage kon leveren.  Het doel was 
om onnodige procedures te voorkomen. Het tweede doel was zuiver van budgettaire 
aard: de overheidsfinanciën moesten op orde worden gebracht.  
 
Het voorkomen van onnodige zaken vindt het EHRM op zich een legitieme reden voor 
invoering van griffierechten. Vanuit het perspectief van de bescherming van het 
justitiële systeem tegen onnodige en kansloze beroepen is het gerechtvaardigd dat een 
financiële drempel wordt opgeworpen. De vraag is wel of de maatregel echt 
noodzakelijk is. In hoofdstuk 6, paragraaf 6.1 is geconcludeerd dat de noodzaak voor 
een dergelijke maatregel ontbreekt. De Nederlandse rechtzoekende procedeert in 
vergelijking met de burgers in de ons omringende landen niet veel. Bovendien kan niet 
gesteld worden dat wanneer er wel een beroepsprocedure wordt aangevangen, het in 




cijfers. Het verlagen van de instroom van zaken leek veeleer een doel op zich van het 
kabinet. In het wetsvoorstel was namelijk bij voorbaat al een bezuiniging van naar 
schatting € 68 miljoen ingecalculeerd door een verminderde instroom van zaken.  
 
Het tweede doel van de verhoging van griffierechten, in casu het op orde brengen van 
de overheidsfinanciën, is een gerechtvaardigd en noodzakelijk doel. De economische 
situatie van een verdragsstaat kan aanleiding geven tot ingrijpende sociaal-
economische maatregelen. Maatregelen die iedere burger en elk deel van het 
maatschappelijk spectrum kunnen raken en dus ook de rechtspraak. Het EHRM vindt 
wel dat dergelijke op zich zelf gerechtvaardigde maatregelen in hun uitwerking niet 
mogen leiden tot een excessieve en disproportionele last voor de getroffen burgers. De 
voorgestelde verhoging van griffierechten was in vergelijking met de huidige tarieven 
fors. In zijn algemeenheid kon niet gesteld worden dat de voorgestelde verhoging tot 
een excessieve en disproportionele last voor de rechtzoekende zou leiden. In een 
concreet geval zou dit echter wel anders kunnen zijn en zou het verhoogde griffierecht 
ertoe hebben kunnen leiden dat de rechtzoekende de toegang tot de rechter door deze 
financiële drempel werd ontzegd. Of het door het kabinet beoogde griffierechtstelsel 
niet alleen in abstracto maar ook in concreto EVRM-proof zou zijn geweest, hangt dan 
ook af van het antwoord op de vraag of het stelsel voldoende mogelijkheden bood om 
in het individuele geval een andere afweging te maken, waardoor het excessieve en 
disproportionele karakter van de maatregel wordt verzacht. Het EHRM geeft daarvoor 
twee handreikingen: a) het griffierecht moet in een redelijke verhouding tot het belang 
van de zaak staan en b) er moet rekening worden gehouden met de financiële 
draagkracht van de rechtzoekende bij het vaststellen van de hoogte van het griffierecht.  
 
In het wetsvoorstel was gekozen voor een laag basistarief voor bepaalde 
bestuursrechtelijke zaken en een hoog tarief voor de overige bestuursrechtelijke zaken. 
Binnen deze twee basistarieven was geen verdere differentiatie van griffierecht in 
relatie tot het belang van de zaak gelegd. Daarmee is niet voldaan aan het 
evenredigheidscriterium. Een gevolg hiervan zou zijn dat in veel zaken met een relatief 
laag financieel belang (minder dan € 500) afgezien zou worden van het voeren van een 
gerechtelijke procedure, omdat geen sprake is van een redelijke verhouding tussen het 




voorgestelde griffierechtstelsel niet voldoen aan het recht op toegang tot de rechter. 
Invoering van een uniform laag tarief voor bestuurszaken met een op geld 
waardeerbaar belang van minder dan € 500 zou de nadelige gevolgen van het 
wetsvoorstel beperken, waardoor het meer in overeenstemming zou zijn met artikel 6, 
lid 1 EVRM. 
 
In het wetsvoorstel was rekening gehouden met de financiële draagkracht van de 
rechtzoekende. Afhankelijk van de hoogte van het inkomen en vermogen van de 
rechtzoekende vond er een compensatie van het griffierecht plaats. Hierdoor betaalde 
de rechtzoekende in voorkomende gevallen een lager bedrag aan griffierecht. 
Daarnaast was de rechter de mogelijkheid gegeven om op verzoek van de 
rechtzoekende een hardheidsclausule op het tarief toe te passen. Dit voorrecht was 
echter alleen voorbehouden aan de categorie onvermogenden. In het voorgestelde 
griffierechtstelsel bestond geen effectief middel inzake vermindering of vrijstelling van 
het griffierecht voor de categorieën minvermogenden, middeninkomens en degenen 
met een inkomen daarboven. Er is mijns inziens geen redelijke grond te bedenken 
waarom deze inkomensgroepen geen beroep toekomt op toepassing van de 
hardheidsclausule, indien zij in een situatie van ‘not able to pay’ verkeren. De 
toepassing van de hardheidsclausule zou dan ook verruimd hebben moeten worden tot 
alle inkomensgroepen. Op dit punt zou het wetsvoorstel aangepast hebben moeten  
worden.  
 
Op grond van dit onderzoek concludeer ik dat het verhogen van griffierechten niet in 
strijd is met het recht op toegang tot de rechter, mits een toereikende rechtvaardiging 
aan de verhoging ten grondslag ligt en die verhoging ook noodzakelijk is voor het 
bereiken van het beoogde doel. Daarnaast mag het verhogen van griffierechten er niet 
toe leiden dat de toegang tot de rechter in financiële zin nagenoeg onmogelijk wordt 
gemaakt. Er moet sprake zijn van een redelijke verhouding tussen het hogere 
griffierecht en het bij de zaak betrokken (financieel) belang, maar ook tussen de 
financiële draagkracht van de rechtzoekende en de hoogte van het verschuldigde 
griffierecht. Kortom het stelsel van hogere griffierechten moet ruimte bieden voor een 
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